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Il processo di ampliamento verso Est, nonostante le resistenze addotte da 
molti membri dell’Unione Europea, si è rivelato un processo irreversibi-
le e non più procrastinabile e di conseguenza, grazie alla Conferenza di 
Nizza, sono stati rimossi buona parte degli ostacoli istituzionali che si 
frapponevano all’ingresso in Europa di due nuove nazioni permettendo 
all’Unione di mettere in atto una più stretta integrazione economica, po-
litica e strutturale tra i 25 Stati che già facevano parte a pieno titolo del 
continente europeo e due nuovi membri.
 L’Europa a venticinque (formata dai 15 Paesi originari più Slovenia, 
Cipro, Malta, Lituania, Lettonia, Estonia, Polonia, Ungheria, Repubblica 
Ceca e Slovacchia) dal 1° gennaio 2007 ha così decretato  l’ingresso defini-
tivo della Bulgaria e della Romania.
 Senza dubbio i vantaggi socio-economici sono considerevoli e sia i vec-
chi che i nuovi Stati beneficeranno nel prossimo futuro, indistintamente 
e in maniera significativa, dell’espansione dell’UE a 27. 
 Con l’ingresso di Bulgaria e Romania per esempio, l’Unione Europea 
ha acquisito un maggior peso nell’ambito dell’Organizzazione Mondia-
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le del Commercio (OMC) e di altri organismi internazionali collegati al 
commercio, essendo aumentata la sua quota del commercio mondiale, 
quota che aumenterà ulteriormente quando si rafforzeranno i legami 
con i confinanti stati sia orientali che meridionali. 
 Anche i suoi partner commerciali sono favoriti dall’estensione del 
mercato unico, che permette loro di investire ed esportare nei nuovi Stati 
membri, come già avveniva nel resto dell’UE, così come l’ampliamento 
del mercato interno crea vantaggio per le imprese europee che competo-
no con essi sui mercati mondiali.
 Nonostante ciò, ogni cambiamento di un certo rilievo è sempre fonte 
di preoccupazioni e l’allargamento dell’Unione Europea non fa eccezio-
ne: l’ingresso di Bulgaria e Romania ha, con gli inevitabili cambiamenti 
che lo hanno accompagnato, sollevato numerosi interrogativi1: a livello 
politico, emerge il timore, da parte di alcuni, che un così vasto allarga-
mento rallenti l’integrazione europea o sminuisca i risultati già ottenuti; 
nei nuovi Paesi membri ci si chiede invece se sia giusto affidare la propria 
sovranità a “Bruxelles” subito dopo anni di dipendenza sovietica.
 Di tali timori, recepiti dagli organismi di governo, si è tenuto adegua-
tamente conto nel corso dei negoziati di adesione e nelle azioni pratiche 
intraprese nel periodo che ha preceduto l’ingresso nell’unione. Tutti gli 
organismi decisionali, pur concordando che  l’allargamento creerà di per 
sé ulteriore crescita e prosperità economica, per superare le inevitabili cri-
ticità, hanno messo in campo numerosi provvedimenti atti a prevenire le 
eventuali ripercussioni negative indotte sull’economia degli Stati membri.
 Per sorvegliare sulla sicurezza interna sono stati, per fare un esempio, 
rafforzati i controlli lungo il nuovo confine orientale dell’Unione da parte 
dei nuovi Stati membri. Questi ultimi  sono determinati infatti ad agire 
con molto  rigore in quanto i loro stessi territori potrebbero diventare la 
destinazione finale dell’immigrazione clandestina o della criminalità, e 
non solo punti di transito verso altri Paesi dell’UE. Le stesse frontiere in-
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I cittadini, sono infatti preoccupati per  le probabili conseguenze sulla vita quotidiana e 
in particolare sull’occupazione. Una parte degli abitanti dei Paesi occidentali temono, ad 
esempio, che i loro posti di lavoro possano essere minacciati dall’ingresso in massa dei cit-
tadini dell’est europeo, disposti a lavorare per salari relativamente bassi. Altri paventano 
le conseguenze di un eventuale trasferimento della produzione industriale nei nuovi Stati 
membri, dove esistono impianti a più basso costo,  altri ancora temono il possibile afflusso 
nell’UE di un numero considerevole di immigrati clandestini che transitano nei territori 
dei nuovi Stati membri.
Neppure i cittadini dei nuovi Paesi dell’UE dormono d’altra parte sonni tranquilli: si chie-
dono, ad esempio,  se le loro economie saranno  in grado di resistere alla concorrenza delle 
imprese occidentali o se gli agricoltori potranno reggere il confronto con le controparti, 
beneficiarie da anni dei sostegni previsti nel quadro della politica comunitaria in tema 
di agricoltura. Altri si preoccupano che le migliori condizioni economiche dei cittadini 




terne tra i nuovi Paesi membri e gli altri Stati dell’Unione saranno elimi-
nate d’altra parte solo quando la protezione delle stesse sarà considerata, 
sulla base di una decisione unanime, adeguata.
 Questi sono solo alcuni esempi delle problematiche affrontate e risol-
te nei periodi che hanno preceduto l’integrazione. Innumerevoli  restano 
ancora i temi da affrontare  attinenti a vari aspetti della vita politica ed 
economica degli Stati. 
 In questo complesso scenario s’inserisce prepotentemente un elemen-
to cruciale nell’integrazione tra i popoli e le nazioni di cui ci occuperemo 
in particolare in questa sede: le tematiche relative ai trasporti (di persone 
e di merci) e alle reti di telecomunicazioni, strumenti indispensabili per 
realizzare la  base su cui poggia la politica economica europea, vale a dire 
la libera circolazione delle merci e delle persone.
In questa sede tratteremo quindi dei vantaggi e dei problemi in tema di 
trasporti che il recente ingresso della Bulgaria nell’UE ha messo in evi-
denza, lasciando ad un’altra occasione i temi inerenti alla Romania .
 Da questo punto di vista la Bulgaria, infatti  rappresenta un caso di 
studio molto interessate sia perché riveste una posizione geo-politica 
strategica rappresentando dal 1° gennaio 2007, il nuovo confine esterno 
verso Est dell’Unione Europea, sia perché il suo territorio è attraversato 
dai tracciati di cinque dei dieci corridoi di trasporto pan-europei. Con la 
definizione infatti dei corridoi numero IV, VII, VIII, IX e X, è stato asse-
gnato un ruolo particolare al Paese, che è diventato un importante snodo 
per il collegamento tra le diverse regioni del continente e per la sua natu-
rale proiezione verso l’Asia, il Medio Oriente e il Nord Africa. 
 Essa acquista per quanto attiene i trasporti, una posizione geografi-
ca strategica. Dal momento infatti che l’ingresso della Turchia in Europa 
non è più così imminente, la Bulgaria può essere considerata alla stregua 
di ponte non solo verso il vicino Oriente, l’Asia occidentale e centrale, ma 
anche il nord ed il sud Europa. 
 Il previsto miglioramento della connessione dei trasporti con le na-
zioni vicine determinerà, ottimizzando il traffico, considerevoli oppor-
tunità per nuovi itinerari e scambi, opportunità che si tradurranno in 
fatti reali solo però a condizione che tutti gli Stati della penisola balcanica 
entrino a far parte dell’UE.
 Se ciò non avverrà i corridoi europei che passano per la zona dell’Ex 
Yugoslavia potrebbero non essere sviluppati completamente  con gravi 
conseguenze per la Bulgaria che sarebbe certamente penalizzata negli 
scambi.
 Le autorità competenti sono ben conscie di questi rischi ed hanno an-
che la consapevolezza che con l’ampliamento dell’Unione Europea i Paesi 
dell’Europa centro e sud-orientale giocheranno, in misura crescente, un 
ruolo di primo piano nel favorire lo sviluppo dei volumi di traffico inter-
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ni all’Europa, indotti dall’aumento della popolazione previsto per i pros-
simi anni (dagli attuali 375 ai futuri 478 milioni di abitanti).
 La valutazione positiva dell’importanza strategica in tema di trasporti 
e comunicazioni di tutta la regione balcanica, ha di conseguenza reso indi-
spensabile, come base per ogni progetto, il suo preventivo inserimento “glo-
bale” nei progetti futuri di un sistema europeo dei trasporti e delle comuni-
cazioni in grado di abbracciare unitariamente tutte le regioni europee.
 I progetti approntati in tal senso sono molto ambiziosi e molto gravo-
si sono i passi da fare per raggiungere gli obiettivi prefissati. L’impegno 
pertanto sia degli organismi comunitari che dei singoli stati dovrà essere 
all’altezza dei programmi approntati e la loro realizzazione non sarà cer-
tamente una impresa semplice.
 Ancor più arduo dovrà essere l’impegno della Bulgaria per potersi in-
serire in questa rete globale dal momento che sia la sua situazione eco-
nomica sia la dotazione delle sue infrastrutture non sempre è conforme 
agli standard quali/quantitativi dei partners europei. Di conseguenza 
pur avendo già dimostrato grande impegno nell’implementazione dei 
servizi dei trasporti, nell’avanzamento delle infrastrutture, così come 
nell’adeguamento della legislazione, deve ancora compiere significativi 
miglioramenti. 
 Uno degli ostacoli maggiori da affrontare per esempio è quello della 
compatibilità tecnologica delle reti viarie e ferroviarie bulgare (e dei re-
stanti Paesi dell’Est) con quelle degli altri membri dell’Unione Europea. In 
tal senso  l’attuazione della rete di trasporto pan-europea si rivelerebbe di 
estrema importanza, in quanto strumento di ricostruzione, innovazione 
e di crescita economica grazie al maggior volume di traffico commerciale 
che si svilupperebbe lungo di essa.
 La situazione dell’economia bulgara, pur in forte crescita, non agevola 
certamente un effettivo sviluppo delle infrastrutture dei trasporti. Resta 
quindi il timore che accanto ai corridoi, strutture efficienti e di qualità 
pari a quelle degli Stati europei più ricchi, siano destinate a convivere per 
molto tempo situazioni ancora arretrate. Il rischio insito in questo “dua-
lismo” è che si venga a creare un’Europa a due velocità. 
 L’impegno della Bulgaria, supportata dagli indispensabili finanzia-
menti comunitari, dovrà essere quindi molto forte in quanto per il Paese 
la posta in gioco, da un punto di vista economico, è veramente molto alta. 
 I vantaggi positivi degli interventi sulle infrastrutture si ripercuote-
rebbero infatti non solo sulla mobilità interna delle persone e delle merci 
con un aumento dei traffici e del commerci interni ma le ripercussioni 
potrebbero essere di ben altra natura. È risaputo infatti che un buon svi-
luppo delle infrastrutture costituirebbe un indubbio valido volano per 




In presenza di un sistema dei trasporti efficienti e ben strutturati, infat-
ti anche le imprese estere avrebbero più interesse a delocalizzare i loro 
insediamenti industriali: oltre ai vantaggi legati al basso costo della ma-
nodopera e all’ampia disponibilità di fondi UE, si potrebbe sfruttare la 
posizione logistica favorevole. L’intera economia, d’altra parte, rimarreb-
be fortemente penalizzata se le merci fossero bloccate da una rete dei tra-
sporti (anche intermodale) non adeguata.
 Anche il turismo, settore in forte espansione, potrà trarre cospicui be-
nefici se saranno maggiormente implementate le infrastrutture.
 Il ruolo del settore dei trasporti può essere letto anche da un punto di 
vista sociale: può essere considerato il collegamento al mercato del lavoro 
e all’occupazione. Migliori collegamenti consentono maggiore mobilità 
e questo rappresenta più opportunità di lavoro. Ciò permetterebbe ai di-
soccupati bulgari di cercare lavoro nel loro territorio prima di espatriare 
all’estero, fare i pendolari potrebbe non diventare più un problema (legato 
ai tempi troppo lunghi per gli spostamenti) e si potrebbero aprire nuove 
occasioni di lavoro in Paesi vicini, con conseguente miglioramento della 
qualità della vita dell’intera popolazione bulgara.
I corridoi intermodali
Tutto quanto premesso nelle pagine precedenti serve ad introdurre le 
problematiche che si dovranno affrontare per la realizzazione dei 10 cor-
ridoi intermodali pan-europei che, come si è già anticipato nelle pagine 
precedenti, daranno un forte contributo al miglioramento generale delle 
reti di comunicazione e di trasporto. 
 Tali corridoi in quanto sistemi di trasporto multimodale, composti da 
una combinazione di linee viarie, ferroviarie, porti e aeroporti, rappre-
sentano l’ossatura essenziale di una futura rete pan-europea. Essi, pro-
lungando la rete di trasporti dell’Unione Europea verso Est, hanno lo sco-
po di saldare le risorse energetiche e i mercati dell’Asia centrale e orienta-
le (Cina e India) con i centri di produzione dell’Europa centrale, occiden-
tale e meridionale.
 Dal momento in cui sono stati definiti i tracciati dei corridoi in seno 
alla Seconda e Terza Conferenza dei Ministri dei Trasporti europei di 
Creta (1994) e di Helsinki (1997), numerose sono state quindi le azioni 
concertate, a livello multilaterale e bilaterale, rivolte a creare progressi-
vamente le condizioni di base per permettere l’adeguata realizzazione dei 
progetti nell’area dell’Europa orientale.
 La posizione geograficamente favorevole della Bulgaria può essere 
chiaramente vista nel passaggio dei cinque corridoi Europei già richia-
mati. Sebbene si ritengano portatori nel prossimo futuro di grandi be-
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nefici all’economia nazionale, nella situazione odierna sono fonte di una 
maggiore responsabilità e di un impegno economico non indifferente. 
Nell’ambito della loro realizzazione è infatti  richiesto agli stati interes-
sati un consistente ammontare di investimenti destinati a migliorare, 
mantenere e assettare le infrastrutture esistenti, ma anche a costruire le 
necessarie vie di comunicazioni mancanti, che collegheranno tra di loro 
le varie vie di comunicazione che consentiranno la nascita di una grande 
rete di trasporto internazionale.
 Le politiche di trasporto della Bulgaria nel campo della progettazione, 
finanziamento e costruzione delle infrastrutture per i trasporti, non po-
tranno quindi essere gestite secondo la legislazione e la forza economica 
nazionale ma si dovranno adeguare alle specifiche normative dell’Unio-
ne Europea.
 Nella situazione odierna, sia da un punto di vista economico che so-
ciale la Bulgaria con le sue sole risorse non è assolutamente in grado di 
sostenere l’impegno necessario alla realizzazione dei progetti esistenti. 
Per ottenere un effettivo, sicuro ed ecologicamente sostenibile trasporto 
interno di merci e persone e un’adeguata connessione con gli altri Sta-
ti, sono quindi necessari significativi finanziamenti per raggiungere gli 
standard europei in politica dei trasporti.
 L’assistenza comunitaria è comunque già prevista e garantita con vari 
finanziamenti (es. ISPA) così come sono già stati garantiti aiuti per rag-
giungimento degli obiettivi a ciascuno degli Stati interessati alla costru-
zione dei corridoi intermodali. 
 Nel campo dei trasporti, infatti la Comunità provvede all’assistenza 
per i progetti che promuovono una mobilità sostenibile e, in particolare, 
per i progetti di comune interesse attinenti alle reti trans-europee. Sono 
compresi quindi i progetti diretti allo sviluppo delle interconnessioni e 
della interoperabilità con le reti nazionali, che implementano quindi le 
reti pan-europee e ne migliorano l’accesso.
 L’Unione Europea ha stabilito un fondo di Coesione in aggiunta agli 
altri strumenti di sviluppo comunitari, per garantire assistenza nei cam-
pi dell’ambiente e delle infrastrutture dei trasporti di interesse comune 
al fine di ottenere una coesione economica e sociale e la solidarietà tra 
gli Stati Membri. Il Fondo di Coesione supporta gli Stati Membri dell’UE 
il cui PIL pro capite è meno del 90% rispetto al PIL pro capite medio dei 
Paesi dell’UE. 
Quadro politico ed economico della Bulgaria
Alla luce di quanto premesso nella prima parte di questo lavoro è impor-
tante, per valutare la possibilità che la Bulgaria riesca a migliorare le pro-
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prie infrastrutture interne per integrarsi nei corridoi pan-europei e favo-
rire l’espansione dei traffici dei Paesi dell’UE verso oriente, analizzare la si-
tuazione economica del Paese e la sua situazione infrastrutturale attuale.
 Senza una situazione economica positiva è infatti impensabile che la 
Bulgaria, nonostante l’accesso agli aiuti europei, sia in grado di sviluppa-
re le proprie infrastrutture di trasporto in modo tale da integrarsi perfet-
tamente con le infrastrutture già esistenti o in fase di realizzazione dei 
Paesi attraversati dai citati corridoi intermodali.
 I relativi dati economici attestano che dall’inizio del nuovo secolo la 
situazione economica del Paese sta dando risultati che permettono di es-
sere ottimisti in merito. Tale situazione è ulteriormente migliorata nel 
corso del 2004 e sta assumendo connotati ancor più positivi  nel corso del 
2005.
 Secondo i dati disponibili e relativi all’anno 20052, l’economia bulgara 
ha registrato infatti  una buona performance, a conferma del buon anda-
mento già evidenziato nel 2004. Se il forte sviluppo dei servizi – primo 
fra tutti il turismo – ha avuto il peso maggiore nella crescita economica 
bulgara, anche il settore manifatturiero ha registrato un buon andamen-
to, così come è proseguita la fase espansiva dei crediti bancari, che hanno 
determinato uno sviluppo notevole della domanda privata.
 Tra i dati alcuni sono di fondamentale importanza in quanto contri-
buiscono ad accentuare l’incremento della circolazione delle merci e delle 
persone, aumento che, di conseguenza, rende indispensabile sia il mi-
glioramento delle infrastrutture di trasporto di cui il Paese dispone sia 
un loro aumento negli anni futuri.
 Uno di questi indicatori è il PIL che ha registrato un  notevole aumen-
to. Tale incremento è determinato in larga parte dal miglioramento dei 
consumi privati favoriti senza dubbio dall’espansione della attività cre-
ditizia delle banche durante gli anni esaminati. Tale miglioramento è da 
imputarsi anche all’adeguamento, nel primo semestre del 2005, del 5% 
circa degli stipendi medi nonché alla diminuzione del tasso di disoccu-
pazione.
 Grande importanza per la crescita del PIL è da imputarsi, come già ac-
cennato, al settore dei servizi per merito del turismo (con un forte au-
mento delle presenze straniere), del settore bancario e dell’intermedia-
zione finanziaria, con la sopra citata forte espansione dei crediti.
 Da sottolineare anche il Valore Aggiunto Lordo, prodotto dalle princi-
pali attività economiche, che nel terzo trimestre 2005 è cresciuto del 3,4% 
rispetto allo stesso periodo del 2004 e del 5,3% nei primi nove mesi del-
l’anno, per merito dell’aumento della  produttività fatta registrare da qua-
le politiche europee dei trasporti
Dati estrapolati da http://www.ice.gov.it, Banca Nazionale Bulgara (vedi  www.bnb.bg )2
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si tutti i settori dell’economia (soprattutto nell’industria estrattiva e nel-
l’industria di trasformazione). Fa eccezione il settore agricolo, la cui pro-
duttività  ha subito un sensibile calo, mentre si registra un considerevole 
aumento anche della produzione di energia elettrica, termica e idrica.
 Anche la borsa bulgara sta vivendo un vero e proprio boom. Nel corso 
degli ultimi anni, l’indice della borsa SOFIX infatti, che nel 2001 era pari 
a 118,63, ha raggiunto a fine dicembre 2005 i 823,53 punti. 
 Meno bene il tasso di inflazione che purtroppo a causa  dell’aumento 
dei prezzi degli alimentari e dei servizi nel 2005 è arrivato al 6,6%. 
 La stabilità politica appare come uno dei principali fattori che hanno 
contribuito ai buoni risultati macroeconomici raggiunti. Nel 2005 il bi-
lancio statale si è infatti attestato sostanzialmente in pareggio ed ha ac-
cumulato un avanzo di 664,68 milioni di euro rispetto a 337,04 milioni 
di euro nel 2004 (dovuto essenzialmente all’aumento degli incassi, pro-
venienti soprattutto dai dazi e dall’IVA legata a sua volta alla crescita del-
l’import nel periodo in oggetto), nonostante le ingenti  spese pubbliche 
dovute alle recenti inondazioni estive. 
 Migliorano  anche (vedi Tab. n.1)  i dati relativi al commercio estero 
con un aumento sia delle esportazioni che  delle importazioni. In aumen-
to anche il saldo negativo del commercio estero.
Tab. n.1: Totale import ed export – anni 2002-2005
  2002 2003 2004 2005 Variaz.%
      2004/2005
import totale cif 8.411,2 9.610,5 11.619,5 14.682,4 26,4%
export totale fob 6.026,8 6.668,2 7.984,9 9.454,1 18,4%
saldo -2.348,4 -2.942,3 -3.634,6 -5.228,3 43,8%
Fonte: Banca Nazionale Bulgara (vedi  www.bnb.bg )
L’UE (25) rimane il principale partner commerciale del Paese (vedi Tab. n. 
2) anche se si nota un miglioramento dei rapporti economici con i Paesi 
balcanici. La Turchia, in special modo, è ritenuta infatti il secondo Pae-
se importatore dei prodotti bulgari prendendo il posto che sino a poco 
tempo fa era della Germania. In aumento anche l’interscambio con i Paesi 
asiatici. La tendenza può essere considerata molto positiva in quanto, dal 
momento che nei prossimi anni i mercati europei non saranno più mer-
cati esteri per la Bulgaria, questa potrà contare, già da oggi, su ulteriori 
sbocchi potenziali per le esportazioni.
 Importanti indicatori, che hanno positivi impatti nell’attuale strategia 
dei trasporti, sono rappresentati dai principali partner commerciali della 
Bulgaria. Questi indicatori forniscono le informazioni di base per cogliere 
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le capacità, attuali e future, estremamente importanti per la crescita eco-
nomica del Paese e i principali bisogni dell’infrastruttura dei trasporti.
Tab. n.2: Direttrici di traffico export ed import – anni 2001-2005
 
N.B. – I dati del 2005 si riferiscono al periodo gennaio-novembre. Complessivamente, nel perio-
do indicato l’Italia risulta detenere il 10,28% della quota di mercato del commercio estero della 
Bulgaria e si conferma al secondo posto dietro la Germania, che detiene il 12,11% della quota di 
mercato. Da rilevare il grosso balzo in avanti del volume dell’import dalla Russia (+45,8% rispetto 
all’analogo periodo 2004), grazie al quale questo Paese risulta detenere il 10,13% della quota di 
mercato complessiva del commercio estero bulgaro, ed insidia da molto vicino la nostra seconda 
posizione.
Fonte :  ICE ( vedi  www.ice.gov.it)
Altro indicatore economico importante si riferisce alle agenzie di valuta-
zione internazionali che hanno migliorato i rating della Bulgaria rispet-
to all’anno precedente, promuovendo i bond in valuta internazionale e 
i depositi bancari. Tali agenzie hanno basato il loro giudizio in base al 
miglioramento del debito estero del Paese, alla sostenuta crescita dell’eco-
nomia bulgara e allo stabile volume degli investimenti esteri.
 Importante è ricordare anche che il rapporto della Commissione Euro-
pea ha confermato che il Paese continua a mantenere la stabilità macroeco-
nomica e rispetta praticamente tutti i criteri di Maastricht con l’unica ec-
cezione per l’inflazione. La Commissione ha considerato positivamente la 
privatizzazione delle aziende statali e la liberalizzazione del settore delle 
telecomunicazioni, ma chiede un maggior potenziamento delle istituzio-
ni locali e un serio impegno per la gestione dei fondi strutturali che, stan-
ziati dalla Comunità, saranno disponibili dopo il 2007. Chiede anche una 
maggiore flessibilità del mercato del lavoro, un efficiente controllo sulla 
crescita dei crediti e l’impegno costante nella limitazione del deficit delle 
partite correnti.
le politiche europee dei trasporti
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Punta inoltre la propria attenzione anche nei confronti delle non più 
procrastinabili riforme del settore agricolo, dell’ambiente e del sistema 
giudiziario (relative alla procedura penale in generale per ovviare alla 
lentezza dei processi). In più occasioni è messa in evidenza anche la man-
canza di risultati nella lotta contro la corruzione e la criminalità.
 Altre richieste riguardano il processo di snellimento delle procedure 
amministrative applicabili alle imprese, con il miglioramento delle con-
dizioni di concorrenza e della certezza del diritto, la qualificazione delle 
risorse umane e il miglioramento dello standard di vita e del potere d’ac-
quisto della popolazione per allinearsi agli standard dell’Unione Europea. 
 Un elemento di grande importanza è la sfida, sollecitata dalla UE, per 
l’aumento delle infrastrutture nei settori dei trasporti, dell’ambiente e 
dell’energia, di cui si renderà conto più in dettaglio nelle pagine seguenti.
 In tema di trasporti il Paese, che beneficerà dell’avvio della fase opera-
tiva del corridoio VIII, dei finanziamenti PHARE e ISPA dell’Unione Euro-
pea, nonché del coinvolgimento della BERS, dovrà impegnarsi nell’appli-
cazione della normativa comunitaria sociale/tecnica nel settore stradale, 
nell’ulteriore liberalizzazione dei trasporti ferroviari e stradali e nella 
trasposizione/applicazione dell’acquis sui trasporti aerei e marittimi.
 In tema di ambiente la Bulgaria dovrà impegnarsi nella diminuzione 
del consumo di energia privilegiando l’uso di energie rinnovabili. Sarà 
tenuta a redigere un piano d’azione per ristrutturare, liberalizzare e al-
lineare con le direttive comunitarie il settore dei combustibili solidi del-
l’elettricità e del gas e a vigilare su una corretta applicazione delle norme 
europee (in particolare la direttiva sulla valutazione dell’impatto am-
bientale), nella preparazione dei grandi progetti infrastrutturali e nel-
la prospettiva di promuovere lo sviluppo sostenibile, anche nel settore 
energetico. 
La dotazione infrastrutturale dei trasporti
Si è in più punti ribadito come una delle questioni principali dibattute du-
rante il processo di avvicinamento della Bulgaria all’UE abbia riguardato 
uno stabile sviluppo delle infrastrutture dei trasporti. Gli investimen-
ti insufficienti nel mantenimento e nello sviluppo delle infrastrutture 
negli ultimi decenni e l’aumento della domanda di servizi di trasporto, 
richiede oggi una nuova pianificazione di lungo termine. La moderniz-
zazione è necessaria, per una integrazione di successo nel sistema di tra-
sporti europeo.
 La creazione di un sistema moderno di infrastrutture che possa com-
petere con gli altri stati dell’Unione non è certamente un’operazione che 
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si possa concludere dall’oggi al domani, così come non si può, in tempi 
brevi, mettere in atto  una programmazione che assicuri un flusso finan-
ziario affidabile e duraturo. Senza dubbio per sperare nel successo delle 
iniziative anche a lungo termine sono necessari, anzi fondamentali, la 
determinazione e l’impegno da parte di tutte le istituzioni e di tutti i par-
tecipanti al processo.
 Lo stesso utilizzo dei pur consistenti fondi europei richiede agli orga-
ni di governo un impegno e una competenza non indifferenti.
 Il governo bulgaro ha comunque già predisposto progetti infrastrut-
turali fondamentali ed ha stanziato fondi per co-finanziarli in collabora-
zione con l’UE. In piena conformità con le politiche pubbliche e in accordo 
coi principali partner, si sta anche impegnando a creare condizioni per 
rafforzare il ruolo del settore privato nello sviluppo delle infrastrutture, 
incoraggiando varie forme di partnership pubblico-privata (assegnando 
loro in concessione porti, aeroporti e autostrade).
 Nell’ambito del proprio Programma Operativo sui Trasporti, co-finan-
ziato dal Fondo di Coesione e dal Fondo Europeo di Sviluppo Regionale la 
Bulgaria si è posta come obiettivo per il periodo 2007/2013 lo sviluppo di 
ferrovie, strade, vie d’acqua e infrastrutture intermodali di trasporto in 
conformità con la politica di trasporto dell’Unione Europea e il raggiun-
gimento dei requisiti stabiliti per lo sviluppo della rete di trasporto Trans-
Europea al fine di raggiungere la sostenibilità del sistema di trasporti.
 Entro il 2013 si è proposta inoltre di migliorare lo standard di vita dei 
suoi cittadini. Per raggiungere tale scopo la Bulgaria si pone due obietti-
vi strategici di medio termine: raggiungere e mantenere un’alta crescita 
economica attraverso una economia dinamica, basata sulla conoscenza, 
in accordo con i principi di sviluppo sostenibile e migliorare la qualità 
del capitale umano per raggiungere livelli di occupazione, reddito ed in-
tegrazione sociale che permettano una migliore qualità della vita.
 La politica dei trasporti può contribuire all’ottenimento di entrambi 
questi obiettivi. Il miglioramento delle maggiori infrastrutture, l’orga-
nizzazione di un sistema di trasporti sostenibile, come propone il Pro-
gramma Operativo Settoriale sui Trasporti (SOPT) iniziato nell’ottobre 
del 2004 dal Ministero dei Trasporti Bulgaro, può accrescere il dinami-
smo del settore e fornire una base più forte per le attività umane.
 Lo sviluppo dei corridoi trans-europei sul territorio della Bulgaria 
permette di incrementare i flussi di passeggeri e di merci. Lo sviluppo di 
infrastrutture per il trasporto, ambientalmente sostenibili, e la costru-
zione di circonvallazioni contribuisce all’equilibrio ambientale e al mi-
glioramento della qualità della vita nelle città e nelle regioni bulgare.
 Anche uno sviluppo regionale equilibrato, l’integrazione delle regioni 
maggiormente periferiche, la riduzione del numero di aree sovrappopo-
late nelle periferie urbane sono elementi utili al Paese per migliorare i 
le politiche europee dei trasporti
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suoi standard di vita. Gli stessi trasporti pubblici contribuiscono a garan-
tire uguali opportunità tra i cittadini nell’accesso al lavoro, alla cultura e 
al divertimento. Il sistema dei trasporti bulgaro è in grado di garantire 
una buona accessibilità ai servizi da parte di tutti i cittadini soprattutto 
mantenendo tariffe basse nei servizi urbani e ferroviari e assicurando il 
mantenimento e lo sviluppo di una densa rete di infrastrutture stradali 
nel Paese.
 La strategia del programma, come si è potuto constatare, ha in altre pa-
role lo scopo di raggiungere uno sviluppo equilibrato e sostenibile del si-
stema di trasporto nazionale attraverso lo sviluppo e la modernizzazione 
delle principali infrastrutture di trasporto sul territorio bulgaro di impor-
tanza nazionale, transfrontaliera ed europea; il completamento della rete 
di trasporto trans-europea è infine essenziale per migliorare la coesione 
territoriale, incentivare la competitività e la crescita potenziale e ridurre la 
congestione sulle principali strade dell’Unione Europea allargata.
 Di seguito si indaga sulla situazione dei trasporti in Bulgaria, sulle 
prospettive future e sui conseguenti vantaggi che si avranno sia per lo 
Stato che per l’intera Europa. In particolare, si studieranno la situazione 
attuale del trasporto ferroviario, stradale, navale, aereo e le prospettive 
del sistema intermodale.
Trasporto Ferroviario
In tema di trasporto ferroviario la politica della Commissione Europea si 
propone di aiutare i Paesi appena entrati nell’UE a raggiungere una quota 
di infrastrutture ferroviarie allo stesso libello degli altri partners. Tale 
aiuto è destinato alle riforme del sistema ferroviario (attraverso la sepa-
razione delle infrastrutture e degli operatori) al miglioramento delle in-
frastrutture di base e alla ristrutturazione delle compagnie ferroviarie 
con l’obiettivo di favorire uno sviluppo maggiormente orientato al mer-
cato e al cliente.
 La Bulgaria ha accettato questa sfida allineandosi alla politica comune 
degli Stati membri dell’Unione Europea che negli ultimi anni ha deter-
minato i trend per lo sviluppo della politica dei trasporti per le ferrovie. 
In conformità con la Legge sul Trasporto ferroviario, adottata nel 2000, 
negli anni 2001 e 2002 è sorta l’Agenzia Esecutiva di Amministrazione 
delle Ferrovie e la Compagnia Nazionale delle Ferrovie di Stato si è divisa 
nella Compagnia delle Infrastrutture Ferroviarie Nazionali (che gestisce 
le infrastrutture ferroviarie) e nella Ferrovie di Stato Bulgare (operatore 
ferroviario).
 La ristrutturazione del sistema dei trasporti ferroviario è stata stabi-
lita in conformità con gli standard europei, che si propongono di assicu-
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rare la piena liberalizzazione del mercato del trasporto ferroviario. Dal 
01/01/2007 è permesso agli operatori esteri di operare sulle infrastruttu-
re ed è assicurata la libera circolazione delle merci e delle persone. 
 Oggi, la rete ferroviaria nazionale bulgara è considerevolmente sotto-
sviluppata (Vedi Tab. n. 3) rispetto a quella degli altri Paesi europei anche 
se, tenendo conto dei rilievi montuosi del Paese, la densità delle linee fer-
roviarie esistenti è comparativamente alta in paragone alle nazioni del-
l’est Europa3.
 Le condizioni operative e tecniche delle infrastrutture ferroviarie 
sono piuttosto limitate. Una considerevole parte delle linee ferroviarie 
sono state costruite più di 50 anni fa, con tecnologie che assicurano velo-
cità piuttosto modeste, sono infatti assenti linee che assicurano velocità 
sopra ai 160 km/h. 
Tab. n.3:  Caratteristiche della rete ferroviaria al 2005
Misure relative alla lunghezza dei binari Lunghezza (km)
Lunghezza totale dei binari ferroviari 7 326
Linee ad un singolo binario con scartamento standard (1,435 mm) 3 102
Linee a doppio binario con scartamento standard (2 x 969 km) 1 938
Linee con binario a scartamento ridotto singolo (760 mm) 245
Linee con marciapiedi delle stazioni a scartamento ridotto 51
Linee con marciapiedi delle stazioni con scartamento largo (1,520 mm) 30
Linee con marciapiedi delle stazioni con scartamento standard 1 960
Altri requisiti 
Passaggi a livello 843
Tunnel lungo le linee ferroviarie con scartamento standard 147
Tunnel lungo le linee ferroviarie a scartamento ridotto 41
Ponti ferroviari 1 018
Cambi circa 8 000
Nonostante negli ultimi dieci anni 806 km della rete ferroviaria siano 
stati rinnovati, (vale a dire il 18,6% della lunghezza totale delle ferrovie), 
790 km delle linee ferroviarie principali e 41 km delle linee secondarie 
siano state oggetto di riparazione, la mancanza di una politica di inter-
vento globale a favore del rinnovamento e/o riparazione solo di alcune 
sezioni, non ha consentito di aumentare la capacità di trasporto della rete 
ferroviaria nel complesso. La costante insufficienza di fondi per il man-
tenimento delle ferrovie e delle relative attrezzature, come la mancanza 
di piani e programmi di lungo termine, determinano cattive condizioni 
delle infrastrutture e limitazioni di velocità lungo circa i 3/4 della rete 
ferroviaria.
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La rete ferroviaria in Bulgaria manca di collegamenti esterni (solo 8) con 
i Paesi vicini, per cui ci sono molte stazioni capolinea (circa il 30%): non è 
ancora stato costruito il collegamento con la repubblica Macedone e quello 
con la Romania lungo il IV Corridoio trans-europeo, è interrotto dal Danu-
bio nella sezione Vidin-Kalafat. Questo comporta delle limitazioni nello 
sviluppo delle attività commerciali con le nazioni vicine e in modo partico-
lare nella cooperazione trans-frontaliera tra le regioni confinanti.
La situazione delle linee ferroviarie è abbastanza equilibrata fra le regio-
ni del Paese anche se  le regioni maggiormente sottosviluppate sono la 
regione montuosa del Rila-Rodopi e la Bulgaria Sud-Orientale.
 Durante gli ultimi 15 anni il traffico di passeggeri è diminuito di 
almeno 3 volte. Tale diminuzione è da imputarsi sia alla diminuzione 
demografica e quindi alla conseguente diminuzione della mobilità sia 
dall’incremento del numero di veicoli privati e dalla bassa attrattività 
del trasporto ferroviario (vedi Tab. n.4). Il calo del traffico di passeggeri 
ha portato di conseguenza anche alla diminuzione del 40% rispetto allo 
stesso periodo del numero di treni passeggeri. 
Tab. n.4: Passeggeri trasportati – 1990/2001-2005
In controtendenza è invece il trasporto delle merci che, dopo la contrazio-
ne degli ultimi 15 anni (più di tre volte per il periodo 1990/2002), dal 2003 
sta registrando un discreto incremento (vedi Tab. n.5). Il drastico calo è il 
risultato in gran parte della chiusura delle imprese di industria pesante, 
della decrescita di attrattività del trasporto ferroviario e dello sviluppo 
della rete nazionale stradale.
 La quota di merci trasportate su ferrovia è del 24% di tonnellate tra-
sportate e del 41% di tonnellate per chilometro sul totale delle merci tra-
sportate.
                                                                                                                                                                                                   
Tab. n.5: Merci trasportate – 1990/2001-2005
In fase di crescita è anche la quota delle merci internazionali trasportate 
Indicatori Misura Report Annuale
   1990 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Merci Milioni di 
trasportate tonnellate 63.2 32.9 19.3 18.5 20.1 20.4 20.6
Indicatori Misura Report  Annuale
   1990 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Passeggeri  Milioni di 
trasportati passeggeri 102 39 50 03 41 81 33 7 35 2 38 3 33 8
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nel 2005 (Vedi Tab. n.6) per l’incremento del commercio estero con i Paesi 
UE e per il trasferimento sollecitato dai partners europei di quote di traf-
fico dalla strada alla rotaia.
Tab. n.6: Percentuale del traffico di merci internazionale  sul 
traffico totale di merci – 1999-2005
  1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Traffico di merci intern. sul  11,6 16,2 14,5 17,2 20,4 23,1 26,5
traffico totale di merci (%) 
Merci trasportate  2.455 3.419 2.788 3.178 4.090 4.709 5.477
(migliaia di tonnellate) 
Export 1.089 1.677 1.295 1.418 1.821 2.046 2.509
Import 738 1.044 917 1.076 1.480 1.644 1.817
Transito 628 698 576 684 789 1.019 1.151
Hanno senza dubbio contribuito al miglioramento del traffico merci gli 
operatori ferroviari che, sviluppando le proprie capacità di marketing, 
pubblicizzano trasporti speciali effettuati con treni navetta e container 
trasportati su rotaia ed applicano politiche tariffarie agevolate per la pro-
duzione e la catena logistica dei trasporti.
 Nei prossimi due anni, il volume del trasporti di merci per ferrovia 
sulle linee nazionali e internazionali si prevede rimanga costante, ma 
un miglioramento delle infrastrutture dovrebbe accrescere la qualità e la 
flessibilità dell’offerta.
 L’indispensabile sviluppo futuro delle infrastrutture ferroviarie bul-
gare, richiesto dalle politiche dei trasporti europee, ha lo scopo di favori-
re lo sviluppo dei servizi degli operatori ferroviari nel mercato interno e 
internazionale ed è principalmente orientato a rivitalizzare e migliorare 
i parametri tecnici e operativi del tracciato ferroviario, delle telecomuni-
cazioni e delle attrezzature segnalate lungo i corridoi trans-frontalieri in 
accordo con l’iniziativa TEN (Rete Trans-Europea), l’Accordo per le linee 
ferroviarie ad Alta Velocità (AGC), l’Accordo per linee ferroviarie per i tra-
sporti combinati (AGTC) e il Progetto Ferroviario Trans-Europeo (TER).
 Dal 1991 la sicurezza dei trasporti è stata considerata dall’UE come un 
elemento di qualità, ed anche su questo argomento la Bulgaria è chiamata 
a fare la sua parte per adeguarsi alle normative europee. Una nuova fase 
nella gestione dei trasporti è stata sviluppata ed include la gestione del-
l’affidabilità dei trasporti e la regolamentazione in situazioni pericolose. 
Grazie all’alto livello di sicurezza il trasporto ferroviario, per una larga 
estensione, incontra i requisiti per il trasporto di beni pericolosi.
 Per lo sviluppo delle infrastrutture ferroviarie (da attuare entro il 
2013) al governo bulgaro è già stato concesso il sostegno finanziario del 
Fondo di Coesione e del Programma Operativo dei Trasporti. In relazione 
le politiche europee dei trasporti
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alla “coesione del continente europeo, equilibrio modale, intermodali-
tà e la riduzione degli ingorghi” relativi progetti sono inseriti nel Piano 
di Sviluppo Decennale per SRIC sviluppati sotto il Progetto “Ricostru-
zione Organizzativa delle Ferrovie – Sviluppo Gestionale della Compa-
gnia delle Infrastrutture Ferroviarie” di SYSTRA, CIE Consul, Raiplan e 
Deloitte&Touche finanziato dal programma Phare 2002.
 Attualmente si stanno eseguendo progetti anche  sotto il programma 
ISPA e con altre fonti di finanziamento, come, per fare alcuni esempi, la co-
struzione del secondo ponte sul Danubio a Vidin-Kalafat4, la ricostruzione 
ed elettrificazione della linea ferroviaria Plovdiv-Svilengrad5, e della linea 
ferroviaria Karnobat-Sindel, la modernizzazione della sicurezza e delle tec-
niche di telecomunicazione lungo la linea ferroviaria Blagoevgrad-Kulata. 
 Si stanno pianificando inoltre  progetti di assistenza tecnica, sempre 
sotto il programma ISPA, della linea ferroviaria Vidin-Sofia, della Sofia-
Plodiv, della Plodiv-Burgas, della Sofia-Pernik-Radomir e Sofia-Dragoman, 
della Mezdra-Gorna Orjahovica.
 Sono stati anche pianificati anche numerosi  progetti di riabilitazione 
di linee finanziati con budget statale, che riguardano le linee  Sofia-Karlo-
vo-Zimnica, Ruse-Varna, Plovdiv-Zimnica, Ruse-Gorna Ojahovica, Gorna 
Ojahovica-Kaspichan.
 In particolare, nel 2004, il governo bulgaro ha assegnato a cinque pro-
getti infrastrutturali lo status di opere di importanza nazionale6. Questa 
decisione ha come obiettivo quello di attribuire loro una priorità nei la-
vori di costruzione, sia per l’integrazione della Bulgaria nelle strutture 
I lavori dovrebbero concludersi nel 2007/2008. Il progetto ha un’eccezionale rilevanza per 
la Bulgaria ed è un importante elemento del Corridoio pan-europeo n. IV.
Tali linee che collegano una delle maggiori città bulgare con il confine turco, hanno 
l’obiettivo di aumentare la competitività del trasporto ferroviario nel Paese e di contri-
buire a una più rapida integrazione della Bulgaria nella rete di trasporto europea. Il pro-
getto prolungherà la linea a doppio binario ed elettrificata già esistente tra la capitale So-
fia e la seconda città del Paese, Plovdiv, fino a Svilengrad, punto di confine con la Turchia. 
Grazie a questi lavori di ricostruzione sulla tratta potranno transitare treni ad alta velo-
cità (fino a 160 km/h). Il costo del progetto è di 340 milioni di euro e sarà coperto per cir-
ca la metà con aiuti a fondo perso da parte del programma ISPA dell’UE e per un’altra metà 
con un prestito della BEI. Il progetto verrà realizzato in varie fasi e si prevede di conclu-
derlo per il 2010. La linea ferroviaria fa parte del Corridoio n. IV e del Corridoio n. IX e sarà 
un asse di collegamento ferroviario fondamentale tra la Bulgaria, la Turchia e il Medio 
Oriente. La modernizzazione della linea migliorerà anche l’accesso al porto di Aleksan-
droupolis, in Grecia.
Si tratta dei progetti per la costruzione di un secondo ponte sul fiume Danubio, della ri-
costruzione e dell’elettrificazione della linea ferroviaria Plovdiv-Svilengrad, dell’amplia-
mento del porto marittimo di Burgas, della ricostruzione dell’aeroporto di Sofia e della ri-
costruzione del porto fluviale di Lom. Si farà cenno ad ognuno di questi progetti nei capi-





europee, sia per migliorare le condizioni economiche della popolazione 
nelle relative regioni.
Trasporti stradali
Al 31 dicembre 2005 la lunghezza totale della rete stradale in Bulgaria si 
attesta a  37,3 migliaia di chilometri, dei quali più di 19.276 Km sono stra-
de statali (vedi Tab. n. 7).
Tab. n.7: Rete stradale statale nazionale – anno 2005
Rete stradale nazionale Lunghezza (km)
Autostrade 331.2
Strade di I classe 2,960.6
Strade di II classe 4,011.9
Strade di III classe 11,730.4
Connessioni e nodi stradali 241.6
Totale 19,275.7
Il 98% circa delle strade sono pavimentate, di cui circa il 92% hanno una 
superficie asfaltata e l’82% circa è in grado di sopportare un carico di 10 
tonnellate/asse, mentre  più dell’1% non è pavimentata.
 Attualmente solo 12 villaggi non sono connessi con le reti stradali 
(61,2 Km). Considerando che circa il 40% della superficie della Bulgaria è 
montuosa e presenta anche una bassa densità di popolazione, la densità 
complessiva del sistema stradale è da considerarsi sufficiente. 
 La densità complessiva infatti dell’intero sistema stradale è di 0,39 Km/
Km2, pur essendo  più bassa della media dell’Europa a 15 Paesi (0,51 Km/
Km2), è più alta di quella di Paesi come la Polonia, la Slovacchia e la Turchia, 
mentre è uguale a Lettonia, Lituania, Romania e Slovenia. La densità delle 
strade secondarie (0,171 Km/Km2) è più alta della densità media dell’Eu-
ropa a 15 Paesi (0,09 Km/Km2) come pure di quella di tutti i Paesi di più 
recente ingresso nell’UE, con l’eccezione dell’Ungheria e della Repubblica 
Ceca, ma è inferiore alla densità delle strade di grande comunicazione.
 Sono invece insoddisfacenti le condizioni del sistema stradale, at-
tualmente infatti, più di 12.000 Km di strade, che corrisponde al 60% del 
manto stradale, necessita di riparazioni più o meno importanti se non 
addirittura di essere ricostruito.
 Le cattive condizioni sono da imputarsi senza dubbio all’insufficienza 
di fondi, che non consentono  la manutenzione ordinaria e la riparazione 
ai guasti e all’eccessivo intervallo di tempo tra la preparazione dei proget-
ti e la loro realizzazione. 
 La mancanza di finanziamenti impedisce anche di allargare o rico-
struire le parti del sistema stradale a più alti livelli di concentrazione 
le politiche europee dei trasporti
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di traffico nonché  circonvallazioni e tangenziali per spostare il traffico 
stradale dalle aree più popolate.
 Al fine di migliorare le condizioni delle reti di trasporto nazionali, il 
Governo della Bulgaria ha deciso di sottoscrivere un programma di ria-
bilitazione stradale a lungo termine chiamato “Progetto per le Strade di 
Transito” (TRP), che, iniziato nel 1994 con il “Progetto per le Strade di 
Transito I” (TRP I), attraverso varie fasi arriva sino al 2006.
 Per quanto attiene il trasporto passeggeri, come nel nostro Paese, an-
che in Bulgaria i trasporti stradali soddisfano prevalentemente la do-
manda di mobilità, anche se i dati del 2005 registrano una contrazione 
dei viaggiatori trasportati. Questi sono passati infatti dai 684.188 mila 
del 2004 ai 491.369 mila del 2005.
 I problemi di mobilità comuni a tutte le aree urbane sono però qui 
ulteriormente aggravati dalle scadenti condizioni della pavimentazione 
stradale. 
 Il servizio pubblico su gomma nelle aree urbane, pur con un livello di 
qualità molto basso, soddisfa la maggior parte delle esigenze di mobilità 
dei passeggeri del Paese. Il trasporto con autobus è infatti ben sviluppato 
e diffuso nel Paese e raggiunge in modo capillare anche le città che non 
sono raggiunte dal trasporto ferroviario.
 La scarsa qualità del trasporto extra-urbano invece disincentiva molto 
spesso i passeggeri al suo utilizzo.
 Un nuovo servizio che nel corso di questi ultimi anni è diventato po-
polare e presenta ancora margini di sviluppo, è quello dei micro-autobus 
(una sorta di autobus navetta) che fornisce un regolare e confortevole tra-
sporto fino alle periferie delle aree più abitate dove è possibile accedere al 
servizio urbano. Molti dei microbus sono gestiti da operatori privati.
 Il trasporto pubblico su gomma fornisce anche collegamenti diretti 
con tutte la Capitali della Penisola balcanica, con l’eccezione di Bucarest, 
e con un gran numero di Stati ad ovest della Bulgaria. Per questo motivo 
ha soddisfatto sino a pochi anni fa anche il bisogno di mobilità a fini tu-
ristici. Dalla fine di settembre 2005 le statistiche mostrano una contro-
tendenza, i passeggeri infatti che hanno usufruito del trasporto pubblico 
stradale su rotte internazionali sono diminuiti passando da 1.498 mila 
passeggeri del 2004 ai 1.045 mila del 2005.
 Negli ultimi anni si è anche riscontrato un aumento costante (circa 
del 15%) dei turisti stranieri di cui il 74% entra con mezzi propri. Le odier-
ne condizioni del sistema stradale non contribuiscono certo all’aumento 
di turisti anche se, con l’integrazione nell’UE, ciò sarà inevitabile e, di 
conseguenza, anche per questo motivo il Paese è chiamato a migliorare le 
proprie infrastrutture.
 Senza dubbio infatti la nuova condizione economica del Paese deter-
minerà un notevole aumento, nei prossimi 10-20 anni, del bisogno di 
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mobilità. Si prevede infatti che le aree, che fino ad ora presentavano un 
ritardo nello sviluppo, diventeranno molto attive nel prossimo futuro, e 
di conseguenza aumenterà l’indice di motorizzazione.
 Attualmente il parco macchine consta di circa 3.000.000 di veicoli a 
motore, dei quali il 72% sono veicoli adibiti al trasporto passeggeri; in 
particolare negli ultimi anni l’aumento del numero di automobili si è 
mantenuto costantemente attorno al 3,5%. La distribuzione delle auto-
mobili nel Paese è abbastanza proporzionata all’estensione delle regioni. 
Per esempio, il 9% di tutti i veicoli a motore si può trovare a Peven, Veliko 
Turnovo, e Ruse e il 33% di tutti i veicoli a motore si può trovare a Sofia e 
Varna.
 Le politiche di promozione e di sviluppo di comportamenti ambien-
talmente sostenibili per i trasporti urbani già adottati da tutte le capitali 
e le grandi città del mondo dovranno quindi essere adottate al più presto 
anche dalla Bulgaria che dovrà impegnarsi a rendere il trasporto pubbli-
co più attrattivo per ridurre il previsto aumento della circolazione di auto 
private. 
 Per quanto attiene il trasporto merci si deve rilevare che circa l’88% del 
trasporto nazionale di merci è effettuato con il trasporto stradale, solo 
per alcune categorie merceologiche, prodotti chimici, cellulosa, carta di 
scarico e prodotti ceramici per le costruzioni, la quota di ripartizione è 
pressoché identica tra strada e ferrovia.
 I trasporti stradali sono utilizzati per il 50% delle importazioni dal-
l’Europa occidentale, circa per il 25% dall’Europa centrale, e per il 30% dal-
l’Europa del sud. Nel caso della Grecia, più del 75% dei beni sono importati 
utilizzando il sistema stradale.
 I trasporti stradali sono utilizzati per il 20% per esportare in Europa 
occidentale, per meno del 10% per esportare nell’Europa meridionale, cir-
ca il 40% per i Paesi dell’ex area socialista del centro Europa e circa il 60% 
per la Yugoslavia, il 40% per la Grecia, il 15% circa per la Turchia e 80% per 
Macedonia e Albania.
 La legislazione della Bulgaria, pur adottando la politica dell’UE ineren-
te alla sicurezza dei trasporti stradali, deve impegnarsi a fondo per ade-
guarsi alle normative, essendo la situazione bulgara in tema di sicurezza 
a livelli preoccupanti.
 I punti critici in materia infatti sono moltissimi: scarsa qualità del-
l’infrastruttura stradale, antiquato parco automobilistico, scarsa sicurez-
za sia attiva che passiva, insufficiente numero di marciapiedi pedonali e 
cavalcavia, insufficienti provvedimenti per la sicurezza e la segnalazione 
di aree caratterizzate da un’alta concentrazione di incidenti stradali, e per 
finire scarsi controlli determinano un livello di sicurezza molto basso.
 Tutti gli anni muoiono circa 1.000 persone sulla strada e migliaia ven-
gono ferite. In base agli indici dei numeri di morti rispetto alla popolazio-
le politiche europee dei trasporti
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ne, la Bulgaria si trova in una posizione migliore rispetto a Grecia, Porto-
gallo, Belgio, Romania e Slovacchia, ma è ancora indietro rispetto a Gran 
Bretagna, Germania, Svezia, Finlandia, Svizzera, Danimarca, Austria. 
 Gravi sono anche le conseguenze del trasporto su gomma sull’ambiente.
La qualità e l’inquinamento dell’atmosfera nei cosiddetti “punti caldi” 
della nazione sta peggiorando a causa del continuo aumento del parco 
macchine. Il problema dell’inquinamento atmosferico con l’aumento di 
veicoli motorizzati è inoltre aggravato dal fatto che il parco autoveicoli 
del Paese oltre ad essere piuttosto vetusto è anche in continuo aumento.
 Ai citati problemi si uniscono anche le difficoltà che gli operatori del 
trasporto devono affrontare per quanto riguarda la pianificazione degli in-
vestimenti, la programmazione e l’organizzazione delle aziende e del mer-
cato del trasporto sia di passeggeri che di merci unitamente. La mancanza 
di controlli e degli strumenti tecnici per effettuarli sono solo alcuni degli 
ostacoli che la nazione deve superare per integrare con successo il proprio 
sistema dei trasporti su gomma nel sistema dei trasporti europeo.
 Grazie alla sua vocazione di importante incrocio e area di transito nel-
la penisola balcanica, specialmente per il trasporto di merci, la Bulgaria 
può avvalersi dell’implementazione dei corridoi di trasporti di merci pro-
grammati dall’Unione Europea. Questa politica le permetterà,  anche per 
la modalità stradale, di accedere agli aiuti per avviare la manutenzione 
delle principali strade, per migliorare i collegamenti con i Paesi confinan-
ti e con l’intera rete dei trasporti europea e per sviluppare di conseguenza 
il trasporto su strada di merci in condizioni di sicurezza  e con un limita-
to impatto ambientale.
Trasporti via d’acqua
La politica dei trasporti  europea punta allo sviluppo del trasporto marit-
timo intra-comunitario e del trasporto per le vie d’acqua interne, in quan-
to modalità in grado di migliorare la congestione stradale ed elementi 
fondamentali nel processo verso l’intermodalità. 
 Sino ad oggi anche in Bulgaria come in molte altre parti d’Europa, tali 
modalità sono state sottoutilizzate ma ora dopo lo sviluppo dei servizi 
delle vie d’acqua interne7, l’uso di navi destinate a brevi tragitti (autostra-
de del mare) e servizi portuali maggiormente efficienti, si intende dare 
loro maggiore sviluppo anche perché una quota considerevole di com-
L’aumentato interesse per queste importanti vie europee interne navigabili è stato con-
fermato nel report fatto dal gruppo di alto livello sulla rete dei trasporti trans-europee, 




mercio tra gli Stati membri e i Paesi fuori dall’Unione è soddisfatta pro-
prio dal trasporto marittimo.
 Per la Bulgaria la parte terminale del Danubio è l’unica via navigabile 
interna ma la funzione di trasporto svolta da questa parte di fiume è di 
grande importanza per lo sviluppo delle regioni adiacenti. Il fiume è in-
cluso nello schema generale delle Vie d’Acqua Interne Navigabili dell’Eu-
ropa (Corridoio Pan-Europeo VII). Il Reno, il Meno e il Danubio collegano 
l’Europa Occidentale e Orientale con il canale Reno-Meno-Danubio, che 
permette collegamenti diretti tra il Mar Nero e il Mare del Nord e i centri 
industriali di molti Stati europei.
 I porti fluviali di importanza nazionale lungo il fiume Danubio sono i 
Porti Rouse8, di Vidin e di Lom9. 
 Il canale navigabile del Danubio non si conforma con gli standard in-
ternazionali stabiliti dalla Commissione sul Danubio e lungo la sezione 
bulgara presenta numerosi problemi per la navigazione, in alcune sezio-
ni del fiume le sponde e le isole sono soggette ad erosione a causa del flus-
so dell’acqua e di strati di terreno che spesso cambiano la direzione del 
percorso naturale del fiume. Inoltre una larga parte del terreno fertile è 
andato completamente perso.
 I porti marittimi principali che realizzano trasporto marittimo in 
Bulgaria sono il Porto di Varna e il Porto di Burgas. Essi realizzano circa il 
60% del commercio import/export nazionale. I porti di Varna e Burgas10 
sono nodi importanti per lo sviluppo dei corridoi pan-europei, grazie alla 
loro localizzazione strategica all’incrocio tra Europa ed Asia. I porti han-
no sufficiente capacità di carico e possibilità di accogliere cargo di grosso 
volume che trasportano merci sia solide che liquide, container, pacchi pe-
santi e mezzi di trasporto speciali. Hanno infrastrutture relativamente 
ben sviluppate che le collegano con le strade statali e il sistema ferrovia-
rio, che a sua volta permette loro di comunicare con i porti sui corridoi 
europei IX, X, VIII e TRACECA.
 La maggior parte dei porti bulgari sono stati costruiti all’inizio del se-
le politiche europee dei trasporti
È situato su di un’importante incrocio combinato sui corridoi pan-europei VII e IX.
Questi forniscono più del 30% del giro d’affari sulle merci trasportate per vie d’acqua in-
terne.Il porto di Lorn, che fa parte del corridoio n. VII e ha un collegamento diretto di 20 
km con il corridoio n. IV, è un porto multifunzionale in grado di lavorare svariati tipi di 
merci e attraverso il quale passa circa il 40% delle merci trasportate nel Paese per via flu-
viale. Per questi motivi è stato inserito nel progetto di riabilitazione del Patto di Stabilità 
La capacità del porto verrà aumentata e verrà introdotto un nuovo servizio per i contai-
ner. Il progetto è di grande rilevanza socio-economica per la regione di Lom, che ha il più 
alto tasso di disoccupazione nel Paese.
È il più grande porto fluviale ed è anche  un importante centro commerciale, industriale 
e di trasporto. Esso fornisce più del 60% delle unità di merci trattate della nazione lungo 
il Danubio per cui il governo ha deciso di considerare la ricostruzione del porto come 





colo scorso con uno scopo multifunzionale e ciò ha prodotto un effetto 
negativo sulle loro condizioni tecniche. Attualmente hanno tutti un mar-
gine di  capienza abbastanza elevato. Il problema maggiore per lo svilup-
po dei porti bulgari è collegato alla mancanza di investimenti sufficienti 
alla manutenzione e allo sviluppo delle infrastrutture portuali, attrezza-
ture meccaniche di trasbordo fondamentalmente sorpassate e pessime 
condizioni dei moli.
 La concessione prevista per i porti nazionali che è stata inserita nella 
Legge per gli Spazi Marini, le Vie Navigabili Interne e i Porti della Repub-
blica Bulgara e il programma nazionale per lo sviluppo dei porti che è 
stato adottato, definiscono la tendenza principale per il futuro sviluppo 
dei porti bulgari che punta alla modernizzazione e allo sviluppo in con-
formità con i principi economici di mercato dell’Unione Europea.
 Dal 2003 il numero dei passeggeri che transitano dai porti marittimi 
bulgari sta subendo un discreto incremento, la maggior parte di essi sono 
passeggeri delle crociere che visitano le località del Mar Nero. Anche per 
quel che riguarda il traffico passeggeri dei porti fluviali, poiché un solo 
ponte che collega Bulgaria e Romania, è costituito da persone che, con 
veicoli a motore, arrivano dalla UE in crociera.
 Dopo l’accesso della Bulgaria nell’Unione Europea e con lo sviluppo del 
turismo, ci si attende che il numero dei passeggeri di crociere nei porti 
bulgari aumenti significativamente. Per questo è necessario migliorare 
la qualità dei servizi di trasporto e la sicurezza del traffico nello spazio 
marittimo e nelle vie d’acqua interne in conformità con i requisiti euro-
pei, considerando, inoltre, che con l’ingresso nell’UE la Bulgaria diventerà 
una frontiera esterna dell’Europa allargata e di conseguenza ci si aspetta 
che aumenterà gradualmente anche il flusso di traffico in  transito.
 Negli ultimi anni anche il numero di merci manovrate nei porti ma-
rittimi11 è aumentato in maniera significativa per merito  dall’incremento 
del flusso di container, così come è aumentato anche  il traffico di merci, 
prevalentemente produzioni agricole e metalli, per via fluviale12 con gli 
Stati membri dell’UE soprattutto con la Germania .
 In quest’ultimo caso, anche se l’attuale condizione del trasporto flu-
viale bulgaro è lontana dalle condizioni che permetterebbero di trasfe-
Attualmente il principale operatore marittimo bulgaro “Navigazione Marittima Bulga-
ra” sta riducendo la sua flotta mercantile – e rispettivamente la sua capacità di trasporto 
– a causa della demolizione e delle vendita di vecchie navi. Molti degli operatori maritti-
mi operano anche su linee transoceaniche e così possono adottare una politica dei prezzi 
molto flessibile e contemporaneamente aggressiva per le destinazioni brevi.
La Navigazione Fluviale Bulgara SpA è il più grande operatore fluviale bulgaro. Il competi-
tore di base nelle destinazioni orientali è rappresentato dalle compagnie ucraine che tra-
sportano il 73% delle merci sulle destinazioni verso est. Nelle destinazioni ad occidente si 




rire una larga parte del traffico di merci su vie navigabili, come invece 
prevede la politica dei trasporti comunitaria nel “Libro Bianco”, ci si at-
tende che il traffico di merci aumenti a causa dell’accesso della nazione 
nell’Unione Europea e dello sviluppo del commercio di manifattura e del 
commercio internazionale13. 
Attualmente la Repubblica Bulgara, si sta impegnando ad adeguare la le-
gislazione per la sicurezza delle vie d’acqua marittime e interne e per la 
protezione ambientale in accordo con i requisiti internazionali dell’UE. 
In tal senso ha ratificato molte delle convenzioni internazionali sulla si-
curezza marittima e le principali regolamentazioni internazionali che 
riguardano il controllo e la prevenzione dell’inquinamento marittimo 
derivante dalle navi, l’intervento in caso di inquinamento petrolifero e il 
risarcimento in caso di perdite in mare.
 Lo sviluppo del mercato dei servizi del trasporto bulgaro è basato 
sui principi della liberalizzazione e privatizzazione dei servizi. Questo 
mercato può essere descritto come specifico, molto dinamico e sensibile 
ai cambiamenti di ogni carattere – domanda e offerta di beni e materie 
prime, tassazione, clientela e altre regolamentazioni –. L’incremento del 
traffico di passeggeri e merci su vie navigabili, dovuto allo sviluppo della 
manifattura, del commercio e del turismo nel Paese, e il miglioramen-
to della navigazione, sono precondizioni per l’aumento del numero degli 
operatori.
 L’efficacia economica dell’attività degli operatori bulgari e la loro par-
tecipazione competitiva nel mercato dei servizi di trasporto internazio-
nale dipende dall’anzianità della flotta e dalla spesa per il mantenimento. 
Secondo le statistiche l’età media delle navi pone la necessità di un rinno-
vamento della flotta.
La tendenza per lo sviluppo dei porti fluviali e marittimi con funzione 
di trasporto pubblico è legata alla loro concessione e alla liberalizzazione 
dei servizi portuali. 
Trasporto aereo
Anche in materia di trasporto aereo la Bulgaria, pur dimostrando consi-
derevoli sforzi per adeguare la propria legislazione a quella europea deve 
fare ancora molto per allinearsi sia alla legislazione comunitaria in mate-
ria di sicurezza aerea, sia per attuare l’indispensabile armonizzazione tec-
le politiche europee dei trasporti
Secondo il Report Van Miert, rimuovendo gli ingorghi nel collegamento Reno-Meno-
Danubio si potrebbero trasferire circa 5 miliardi di tonnellate/chilometro di merci ogni 
anno sulle vie navigabili.
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nica.  Dovrà anche impegnarsi per regolarizzare  le normative d’accesso al 
mercato e  le tariffe in modo da rispettare le regole della concorrenza.
 Dopo il fallimento della compagnia nazionale Balkans Airlines, la 
nuova compagnia nazionale è la Bulgaria Air, che attualmente è in fase di 
privatizzazione.
 Nel 2005  sono iniziati i negoziati per integrare la Bulgaria nello spa-
zio aereo comune europeo e il 9 giugno 2006, ha firmato l’accordo sullo 
spazio aereo comune noto con il nome di “cieli aperti”14 (open skies). Il pri-
mo risultato dell’accordo sarà la comparsa sul mercato bulgaro di nuove 
compagnie “low-cost” (oltre alle due già operative, la ungherese Wizz Air, 
e la slovacca Sky Europe), che fino ad oggi sono state limitate dagli accordi 
bilaterali, come quello che permette solo alle due compagnie di bandiera, 
“Alitalia” e “Bulgaria Air” di collegare l’Italia e la Bulgaria.
 L’accordo “cieli aperti” non è limitato solo alle compagnie straniere che 
vogliono operare in Bulgaria ma, almeno in teoria, anche a quelle bulgare 
che volessero espandere la propria attività in altri Paesi firmatari, per cui 
ora si sta progettando la possibilità di aprire nuove rotte europee.
 Il traffico aereo nel Paese continua a crescere, in particolare negli scali 
di Varna (in cui gli arrivi sono più che raddoppiati dal 2001, arrivando a 
1.8 milioni l’anno) e Burgas (dove i passeggeri nello stesso periodo sono 
triplicati, passando da 600mila a quasi due milioni) che, servendo le loca-
lità turistiche sulle coste del Mar Nero, sono attivi soprattutto durante i 
mesi estivi. 
 I due aeroporti sono gestiti in concessione per 35 anni dal consorzio 
tra la società tedesca “Fraport”, che gestisce gli aeroporti di Francoforte, e 
la bulgara “BM Star”, che ha previsto fino al 2041 investimenti comples-
sivi per 403 milioni di euro. Tali impegni finanziari  dovrebbero permet-
tere ad entrambi gli aeroporti di accogliere i circa 5 milioni di passeggeri 
l’anno previsti per questo periodo.
 Tra i progetti infrastrutturali ai quali il governo ha assegnato, nel 2004, 
lo status di opere di importanza nazionale c’è anche la ricostruzione del-
l’aeroporto di Sofia, il più importante del Paese, che fa parte dei corridoi 
di trasporto pan-europei n. IV e n. VIII le cui infrastrutture, nonostante 
i notevoli miglioramenti apportati negli ultimi anni, rimangono ancora 
inferiori agli standard internazionali dell’aviazione civile. 
Tale  accordo prevede che  tutte le compagnie aeree che rispondono ai requisiti di sicurez-
za, e che hanno i necessari certificati, licenze e assicurazioni, possano operare negli Stati 
che hanno sottoscritto il trattato, senza più dover sottostare alla complicata procedura 
che richiedeva che, per operare tra due Paesi, una compagnia dovesse essere ufficialmen-
te nominata dalle rispettive autorità aeronautiche.
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Sistema di trasporto intermodale
La rete intermodale bulgara, possiede solo alcune  delle condizioni neces-
sarie per essere efficiente ed efficace.
 Di conseguenza, se si intende mettere gli spedizionieri che operano 
nel mercato in condizione di operare su lunghe distanze deve essere ri-
progettata su scala internazionale e la rete dei nodi deve essere pianifica-
ta per servire i maggiori centri economici esistenti.
 Il sistema necessita di tutti i miglioramenti tecnici indispensabili  per 
usufruire delle opportunità offerte dalla prevista crescita della domanda 
di trasporto nell’area dei Balcani e per partecipare alla costruzione di un 
sistema di trasporti più sostenibile.
 Attualmente non ci sono diretti collegamenti operativi e logistici tra 
il trasporto ferroviario e marittimo, e i terminal, largamente sotto utiliz-
zati, mancano delle attrezzature necessarie per rendere funzionanti ed 
efficienti i sistemi di trasporto intermodali (ad esempio i centri di inter-
scambio sono carenti di gru, magazzini, carri merci, piattaforme di cari-
co e autocarri). 
 La modernizzazione delle infrastrutture prevede il miglioramento 
tecnico delle ferrovie e delle attrezzature ferroviarie, come parte della 
rete dei trasporti trans-europei, e la garanzia della necessaria flessibilità 
per il trasporto di merci combinato sulle direzioni più importanti; i cor-
ridoi pan-europei che attraversano i Balcani (IV, VII, VIII, IX e X) offrono 
senza dubbio un potenziale molto valido per l’organizzazione di questo 
settore. Lo scopo della strategia è di dotare l’economia bulgara delle ne-
cessarie infrastrutture per una rete del trasporto di merci per treno ef-
ficace, efficiente, attraente per il business e pienamente integrata con la 
rete dei trasporti intermodale dell’Europa.
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Una volta preso atto dell’inarrestabile processo della globalizzazione, la 
consapevolezza della “filosoficità” dell’esperienza giuridica marittima si 
esalta vieppiù come prerogativa del nuovo millennio e di quella storica: 
il rivestimento dotto della difesa dello statuto teoretico della disciplina 
del diritto marittimo ha oramai imposto un nuovo stile di ricerca, che va 
perseguito con intenso e costante dialogo critico, con i più significativi 
attori del pensiero giuridico marittimistico appartenenti alla scuola sto-
rica di Trieste, che ha esteso l’invito analitico al rigore del ragionamento, 
all’uso avvertito degli strumenti linguistici, alla scomposizione logica dei 
problemi come propedeutica alla loro trattazione. 
 A questa avanzata metodologia è stato affiancato il coraggio di una inter-
rogazione animata dal vigore teoretico e dalla disponibilità al dialogo con 
gli storici del diritto marittimo, idonea ad affrontare le più delicate questio-
ni che nascono dal cuore della recentissima esperienza giuridica marittima 
funzionalizzata alle esigenze della globalizzazione dei mercati.
 Per vero, è stata proprio la sollecitazione dell’ “ermeneutica filosofica” 
a sollevare anche per gli studiosi marittimisti, quelli raccolti nella scuola 
di Trieste, la questione dell’interpretazione, per collocarla al centro del di-
battito dottrinale nella sua piena intensità teorica.
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In tal modo, l’istanza ermeneutica si è posta in un inscindibile rapporto di 
complementarità con una dogmatica marittimistica ripensata come me-
todo volto ad inscrivere i risultati dell’interpretazione nell’unità razionale 
del sistema marittimistico, e a definire il piano delle plausibilità tecnico-
pratiche con esso compatibili.
 Adunque, l’interpretazione ha operato nel senso della determinazione 
concreta del valore giuridico del commercio marittimo internazionale, 
affiancato non solo al momento assiologico formale, ma anche al momen-
to assiologico sostanziale, in modo che il rispetto della norma consuetu-
dinaria, convenzionale, statuale, e l’aderenza alle situazioni di fatto com-
pongano la loro “unità di senso” nel contesto della “scoperta” del sistema, 
che rinvia al contesto della sua giustificazione.
 La riflessione sul metodo di Emilio Betti, di Salvatore Pugliatti, di Mas-
simo Severo Giannini, di Gino Gorla, e di Tullio Ascarelli permette al dirit-
to marittimo la riconquista e la sua collocazione nella sfera dell’esperien-
za pratica, presentandosi come modalità del reciproco coordinarsi delle 
azioni marittime, portuali, commerciali, sulla base di finalità date, come 
esperienza storico-istituzionale, in cui le norme si intrecciano ad atteg-
giamenti interpretativi, che conferiscono al sistema di norme nel suo 
insieme, oltre che un senso esteriore, la tipica tensione dinamica della 
prassi, nella sua totalità e nella molteplicità delle sue componenti, protesa 
verso la realizzazione dei valori giuridici. Gli è che la restituzione del di-
ritto marittimo all’orizzonte della ragione pratica non solo ha alimentato 
l’interesse per la tematica del ragionamento giuridico, ma ha segnato una 
svolta più generale per gli studi storici, filosofici, economici, e dogmatici 
del diritto marittimo. 
 L’ermeneutica ormai assurta nella scuola di Trieste a vera e propria 
Koinè dell’epoca a cavallo del nuovo millennio, costituisce una prima ri-
vincita della storia e dell’esperienza del diritto marittimo, la celebrazione 
del processo di autochiarificazione metodologica e di diversificazione al-
l’interno degli studi esegetici ed arbitraristici, tuttora imperanti, idonei 
solo ad inficiare la fisionomia della dialettica fra la fattispecie e il caso.
Di tal che, l’istanza ermeneutica ha permesso di “ficcar lo viso a fondo” 
della giuridicità, e non già sul carattere astratto della Grundnorm, volta a 
superare il suo statuto solo ipotetico, e del presupposto di un minimo di 
corrispondenza alla realtà del mondo giuridico marittimo: la scuola di 
Trieste è così riuscita ad incorporare la norma fondamentale nella realtà 
dell’azione, trasformandola da entità trascendente in fatti di motivazione 
del comportamento marittimistico, portuale, commerciale, rompendo 
l’involucro del normativismo puro, della tipologia stereotipata e della na-
tura proposizionale della norma. 
 Per tal modo, superata la costitutiva incompletezza dell’ordinamento 
giuridico marittimo generale, e dopo averlo visto composto da norme 
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precettive di obblighi, a carattere autonomo, d’ordine primario, l’ambito 
della ricerca, avente dignità di scienza, si è dilatato alla considerazione 
dell’esistenza di norme organizzative (secondarie), aventi la funzione 
spiccatamente definitoria, attributiva di status, di poteri, e strutturative 
di figure soggettive e di enti.
 Di tal che, l’affermazione dell’ipotesi ordinamentale, e la valorizzazio-
ne di una tipologia commista di norme autonome, precettive, accanto 
a norme secondarie organizzative, ha permesso alla scuola di Trieste di 
evitare la “seduzione” ad una contrapposizione tra normativismo ed isti-
tuzionalismo, tra l’approccio kelseniano, e l’opzione di Santi Romano, pri-
vilegiando una configurazione qualificatoria del diritto marittimo come 
“organizzazione sociale”, planetaria, globale, resa possibile da norme non 
solo obbligatorie, ma anche organizzative di organi, di qualifiche, di pote-
ri, e di competenze necessarie per il funzionamento delle strutture istitu-
zionali dell’ “ordinamento giuridico marittimo generale”.
 Ognun vede, allora, come l’operazione culturale condotta dalla scuola 
di Trieste, sulla base dell’accettazione di certe premesse, e nel quadro della 
definizione del diritto marittimo come scienza giuridica, oltre a disvelare 
la componente organizzativa accanto a quella prescrittiva, lungi dal re-
gredire in un radicale empirismo epistemologico, con l’inevitabile incli-
nare nella c.d. creatività dell’interpretazione giurisprudenziale, è riuscita 
a spostare il bersaglio centrato da più parti sulla costruzione normativi-
stica del concetto di ordinamento giuridico marittimo generale, e ad in-
valere, invece, come costruzione delle varie norme, di varia produzione e 
fonte, in un sistema coerente e completo, e scientificamente identitario.
La sicura fiducia nella scientificità del nuovo statuto proposizionale delle 
norme di diritto marittimo si coglie, oltre che nell’interesse della dottrina 
straniera richiamata dalla scoperta idonea a dare l’avvio ad una serie di 
importanti studi, anche nel carattere costitutivo di tutte le norme giuridi-
che dell’ordinamento giuridico marittimo generale, in quanto produttive 
di effetti obbligatori o organizzativi, nell’elaborazione di una raffinata ed 
articolata mappa dei concetti di “regola superiore costitutiva”, propria-
mente incentrata sul “commercio marittimo internazionale”.
 Difatti, siffatta consapevolezza vale ad attribuire al diritto marittimo 
una significativa genesi complessa, riconducibile non già ad atti di po-
sizione, ma a processi di positivizzazione, che necessariamente coinvol-
gono giudizi di valore e l’individuazione dei “principi generali dell’ordi-
namento giuridico marittimo internazionale”, per derivarne le norme da 
utilizzarsi, per risolvere i casi concreti in un circolo induttivo-deduttivo.
 Una Grundnorm quale referente normativo, non già scelta dallo stu-
dioso in modo del tutto indipendente dalla realtà socio-economica dei 
traffici marittimi internazionali, e cioè come mera ipotesi circa un fatto 
sociale, economico, come il commercio marittimo internazionale. Una 
la storia nella dogmatica marittima
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Grundnorm che non può esser una sola, ma può essere per il diritto ma-
rittimo, per l’effettività del suo ordinamento, lato, completo, generale, 
internazionale, un insieme di Grundnormen. Quando si usa la solenne lo-
cutività di Grundnorm è sì possibile discorrere ed accettare anche la sola 
Grundnorm conformata nel commercio marittimo internazionale, ma con 
tale termine ci si vuole riferire solo ed esclusivamente alla “decisione” di 
optare per un determinato insieme di premesse, anziché per un altro.
 Per vero, la scelta di questa Grundnorm come effettivamente praticata, 
consente di formulare più efficaci spiegazioni e prefigurazioni delle con-
dotte dei giudici, degli operatori economici, marittimi, portuali e com-
merciali, degli studiosi, e non la si può cogliere siccome ristretta nell’oriz-
zonte segnato dal mero approccio sociologico-giuridico.
 La Grundnorm (rectius: l’insieme delle Grundnormen) nelle ricerche com-
piute nel diritto marittimo ha superato: a) il giudizio di validità; b) quello 
di efficacia, attraverso l’indagine storica, sociologica e positivistica: la c.d. 
efficacia e validità fattuale.
 Analisi funzionale, analisi tecnologica confluiscono in un “giudizio 
sintetico” d’efficacia relativamente al fatto che una norma, o un enunciato 
normativo avente ad oggetto il commercio produce effetti che hanno una 
collimanza con i risultati ottenibili anche da un punto di vista valutativo, 
reale. 
 Donde, si può dare un “giudizio di validità descrittivo”, formulabile 
con lo scopo di inferire pretese “cognitive”, avente ad oggetto la fondabili-
tà di norme in virtù di altre norme, principi, valori, etc.
 Donde, si può dare un giudizio di validità prescrittivo, che abbia lo 
scopo di inferire pretese normative aventi una determinata norma o un 
determinato enunciato normativo, non prescissivi di un primigenio giu-
dizio di validità descrittivo.
 Donde, si può dare un “giudizio sociologico di validità prescrittivo”, 
avente lo scopo di afferenza diretta allo status strutturale di figure sog-
gettive, alla configurazione di soggetti, alla istituzione di organi, alla fun-
zionalizzazione di enti, e cioè alla quantità e alla qualità di simili entità 
soggettive siffattamente strutturate siccome destinatari di un determina-
to “giudizio di validità prescrittivo”. L’indagine sociologica della validità 
qui muove e poggia anch’esso su un previo e coevo “giudizio di validità 
descrittivo”. 
 Donde, si può dare un “giudizio di validità fattuale”, con lo scopo di ot-
tenere un’inferenza diretta su un fatto – quello del commercio – che una 
norma o un enunciato normativo è causa di condotte degli agenti-sogget-
ti, essendo tali condotte conformi o congruenti con quelle avute di mira 
dal “normatore”.
 Sicché, l’enunciato normativo fattualmente valido causa e parametra 
le condotte conformi a certi fini “diretti”, contemplati dall’ordinamento 
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giuridico marittimo generale, mentre enunciati normativi “efficaci” sono 
quelli che provocano condotte conformi sia a fini “diretti ed indiretti”. 
 Convinti come siamo della fecondità dell’impostazione euristica del 
diritto marittimo, tanto siccome metodologia della scienza giuridica, 
quanto come storia dei concetti, però siamo tra coloro che si sono ado-
perati per rivendicare la dignità teoretica della disciplina, sia come on-
tofenomenologia giuridica, sia come fondazione del diritto, come valore 
dell’esperienza marittima, portuale commerciale.
 La ricca bibliografia della scuola storica di Trieste è tutta scandita e uni-
ta da un comune motivo ispiratore: l’intento di rinnovare gli studi giuridi-
ci, economici, storici, marittimi, non già solo in chiave logico-linguistica, 
bensì visti e descritti nel quadro di un più generale disegno di politica del 
diritto, che incentra nell’indagine storica, in quella sociologica, in quella 
economica, le costanti metodologiche privilegiate della definizione del 
diritto marittimo, resa come conoscenza scientifica e sollevata al rango di 
una disciplina “generale”, cioè al di fuori di ogni considerazione “settoria-
le” della complessa e moderna esperienza giuridica, marittima, portuale 
e commerciale, meditata, ragionata ed interrogata nei suoi momenti più 
significativi. 
 Tema enorme e radicale fu la nostra fatica giovanile di recuperare radi-
ci, germi e prime seminagioni della storia del diritto marittimo, lasciata 
per lungo tempo in ombra in una con le sue fondazioni. Ma la modernità 
storico-giuridica venne frontalmente indagata in una estesa zona, rappre-
sentando un vero e proprio tratto tipizzante di un angolo di osservazione 
davvero prezioso, con l’utilizzazione di moduli interpretativi che trascen-
devano il piano della vecchia storiografia pionieristica marittima.
 Non si tratta, dunque, di rinserrare il diritto marittimo nelle griglie di 
una storia “esterna”, quanto affermare per le manifestazioni sapienziali 
del diritto marittimo,  per la specularità dell’intiera sua esperienza giu-
ridica, un modulo di centralità del suo ruolo all’interno della scienza giu-
ridica marittima: un prezioso salvataggio che conferisce spessore alla ri-
flessione giuridica, che immerga nella storia, e le impedisca di degradarsi 
a mera strumentazione tecnica, solcando lo scenario ormai desertificato 
dall’imperversare del relativismo, e dell’arbitrarismo, e dello strisciante 
decostruzionismo, tipico dell’incontrollata esegesi, che non rappresenta-
no certo la cifra indispensabile per vivere dal di dentro e capire fino in 
fondo il diritto marittimo.
 Per rioccupare lo spazio che gli è proprio, che gli è dovuto all’interno 
della scienza giuridica marittima, portuale, e commerciale, questa Rivista 
ripropone per i suoi lettori il Diritto Marittimo Fenicio, nel quadro di quelle 
presupposizioni superiormente stagliate, e  di quelle implicazioni deno-
tate nel testo or ora anteposto.
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Il diritto marittimo fenicio1
Una gran messe di dati e di notizie, inerenti al medio oriente, si viene 
man mano raccogliendo in quest’ultimi decenni, per opera degli studiosi 
dell’antichità, i quali cercano di gettare luce e scandagliare l’arduo e poco 
dissodato terreno, costituito dalle remote ed aggrovigliate, vicende stori-
che che caratterizzarono la vita e la progredita civiltà dei popoli orientali. 
Nonostante i reiterati ed apprezzabili sforzi, in tal senso compiuti, non si 
può certamente dire che sia stata raggiunta la meta di una soddisfacente 
ricostruzione dell’unitaria fisionomia dell’intiero settore, che resta sotto 
molti rispetti estremamente diseguale ed incongruamente frammenta-
rio. In una parola, fra le singole parti della suddetta civiltà non si sono po-
tuti ancora stabilire gli opportuni e necessari raccordi e, di conseguenza, 
si reperiscono in gran copia palesi incoerenze, sconnessioni di non lieve 
portata e disarmoniche sproporzioni, che difficilmente, anche in un im-
mediato futuro, potranno essere ricomposte in guisa accettabile.
 Pur tuttavia, va preso atto che sull’orizzonte che ci occupa si sono pro-
filate anche sorprendenti, luminose, quanto inopinate, schiarite, che, in 
forza di adeguati procedimenti di pretta marca filologico-linguistica in 
una con la compiuta decifrazione di importantissime ed ermetiche iscri-
zioni, finora ribelli ad un retto intendimento, e massime in virtù di una 
analisi organicamente articolata delle stazioni monumentali più rile-
vanti, hanno condotto gli studiosi su nuove posizioni che implicano un 
radicale mutamento di giudizi, talvolta affrettatamente avanzati, circa 
alcuni essenziali nuclei di fonti. In tal modo sono stati messi a disposi-
zione degli studiosi innumeri documenti preziosi, che per lungo tempo 
rimasero nella più sterile oscurità; sono altresì riemersi alcuni avanzi di 
antica letteratura orientale di grande momento, che hanno insospetta-
tamente schiuso notevoli e concrete prospettive di indagini e, quel che 
maggiormente conta, hanno fornita la chiave di volta per l’intelligenza di 
determinate concezioni politiche, per l’inquadramento di peculiari siste-
mi filosofici, nonché per una corretta interpretazione di molte norme e 
consuetudini giuridiche, che non hanno anticamente mancato di eserci-
tare una larga e decisiva influenza.
 Si tratta, nondimeno, di sporadici e circoscritti contributi d’ordine set-
toriale, che vengono ad allargare unilateralmente ambiti troppo modesti 
e limitati della storia. In definitiva, va pur detto che le notizie affiorate e 
i dati acquisiti se, da una parte, risultano di estremo interesse, poiché ci 
consentono di controllare alcune tesi che hanno affacciato gli storici gre-
ci, romani ed ebrei, dall’altra non ci permettono di ampliare il panorama 
delle nostre attuali conoscenze. Per contro, ci fanno vieppiù constatare 
come la maggioranza delle fonti fino ad oggi utilizzate denuncino, come 
rilevato, lacune vistose e storicamente incolmabili, ambiguità ed insana-
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bili contraddizioni difficilmente fugabili, e come l’autorità e la veridici-
tà di molte opinioni vadano convenientemente degradate a probabilità, 
proprie delle mere ipotesi.
 Ciò che abbiamo detto in termini generali del Medio Oriente, può es-
sere validamente esteso alla Fenicia e al suo ardimentoso popolo. Ma v’è 
di più. Le tenebre che cupamente si addensano, oscurando la incontesta-
bile civiltà fenicia, sono addirittura più difficili a diradarsi. Difatti, ai fini 
di una sua adeguata ricostruzione critico-storica, non ci si può utilmen-
te avvalere né dell’ausilio direttamente fornito dalla testimonianza degli 
antichi monumenti grafici orientali, di cui la Fenicia era estremamente 
e caratteristicamente povera, né del congruo apporto, come si potrebbe 
invece fare per l’interpretazione della civiltà degli Egiziani e dei Babilo-
nesi, della storia della loro regione. La peculiare strutturazione fisico-
morfologica della costa della Siria, sita a settentrione del promontorio del 
Carmelo e costituita da una angusta striscia di terra, su cui incombono 
convergentemente le ultime propaggini della Solilea, della catena del Li-
bano e dei monti Nosairi, annullando praticamente l’intiera superficie 
del suolo coltivabile, permette soltanto univoche illazioni che involgono 
direttamente lo storico e irreversibile comportamento dei suoi abitatori : 
l’indirizzarsi e spingersi, per dinamica ed ineluttabile forza di cose, verso 
il mare, per sviluppare il proprio e tipico modo di vita. E nel mare i Fenici 
ottennero un rapido prestigio politico non disgiunto da un rimarchevole 
successo economico, che procurarono loro un posto fortemente rappre-
sentativo e largamente segnalato nella storia del mondo. Per primi, fra 
tutti i popoli civili dell’antichità, dovettero comprendere la dura necessità 
di affrancarsi dall’arida terra del paese, per poter costruire la propria indi-
pendenza economico-politica, e di affrontare arditamente i gravi peripli 
delle sconfinate vie che il mare schiudeva loro. Ben presto fondarono im-
portanti colonie e si eressero ad incontrastati dominatori del commercio 
e a supremi regolatori delle rotte del traffico marittimo, non tardando ad 
esercitare la loro indubbia influenza rinnovatrice su tutto l’antico oriente 
e in particolare modo sulla vita stessa dei popoli viciniori.
  A questo riguardo, non è inutile precisare che il successo sul mare, pre-
cocemente arriso ai Fenici, non è stato determinato dalla felice conforma-
zione del paese né dalla disponibilità di adeguati porti. «Quello che si può 
affermare è piuttosto che essi, ad onta dei cattivi porti dei quali dispone-
vano, divennero un popolo navigatore di primo ordine» (Pietschmann, 
Storia dei Fenici, Milano 1899, p. 40; cfr. pure Prutz, Dalla Fenicia, Lipsia 
1876, p. VII). Per converso, le cause ultime dell’inarrestabile sviluppo della 
navigazione fenicia non vanno ricercate nei contorni esteriori della costa, 
ma più esattamente in tutta la generale conformazione e, come è stato 
ben detto, «in tutto l’insieme dell’articolazione plastica delle regioni mar-
ginali » (Pietschmann, op. cit., p. 40). Nella disegnata prospettiva ben si 
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attagliano anche le acute osservazioni d’ordine strettamente comparati-
vistico, svolte da Adolfo Bastian (Quadri geografici etnologici, Jena, 1873, p. 
235, riportate dal Pietschmann, pp. 42-43).
 «Confrontando i porti dell’antica Grecia e Fenicia, con quelli delle no-
stre metropoli commerciali moderne, Atene, Sidone, Tiro con Sidney, St. 
Francisco, Bombay, essi sembrano giocattoli da bambini, fatti per la storia 
bambina, e sono in giusta proporzione alle dimensioni del commercio 
di allora in confronto di quello di oggi. Nel porto di Sidney si può girare 
un giorno intero, senza veder forse neppure la metà delle navi che esso 
contiene; nel porto di Sidone si può entrare soltanto in un piccolo canotto 
per non urtare tosto contro il lato opposto. Il chiuso Mediterraneo non 
può formare le magnifiche baie e golfi che forma il libero Oceano, e le 
sue spiagge che si abbassano lentamente avranno suggerito esse stesse di 
tirare le navi a terra, invece di ancorarle in aperto mare».
 Senza indugiare e senza addentrarci nelle travagliate questioni, che 
del resto in questa sede risulterebbero irrimediabilmente oziose, se la na-
vigazione fenicia abbia avuto inizio negli ultimi due secoli del secondo 
millennio o invece alla fine del secondo millennio a.C.; e se questa debba 
essere messa in relazione, in armonia ad una suggestiva tesi avanzata dal 
Bosch Gimper, con la necessità avvertita dai Fenici di procacciarsi i metalli 
nella penisola iberica, dopo gli esausti rifornimenti in Cipro e in Asia Mi-
nore, una cosa è innegabilmente certa e che nessuno può fondatamente 
scuotere, che i Fenici fossero un popolo spiccatamente navigatore. Esisto-
no anche, a tacer d’altro, concrete testimonianze nella Bibbia (in ispecie, 
vedasi l’episodio della «benedizione di Giacobbe », Gen., XLIX,  13, ed Ebrei, 
Storia, XIII, p. 334) ed espliciti e puntuali riferimenti nei poemi omerici 
(precipuamente, cfr. Iliade, XVII, 298-9; XXIII, 739; Odissea, IV, 83-5, 615-19; 
XIII, 272-85; XIV, 288, 291; XV, 115 ss.), che presentano chiaramente Fenici 
nel ruolo di navigatori di consumata esperienza.
 Certamente la storiografia greca, per quanto, attiene ai rapporti intrat-
tenuti tra questo  popolo e il mondo greco, può essere incorsa in qualche 
errore, e avere esagerato nel ritenere storicamente esistite alcune fonda-
zioni fenicie di città sul suolo greco, e l’indagine storica più moderna a 
sua volta ha supinamente e recettiziamente recepito i dettami acquisiti e 
i dati elaborati su malsicuri criteri dalla cennata tradizione, prestando  al-
tresì un soverchio ossequio ad asseriti nessi e a pretesi ragguagli d’indole 
toponomastica, palesemente attinti al mito e al culto (cfr., Levi Della Vida, 
voce Fenici, in Enc. it. pp. 194 ss.). Ma non vediamo come tutto ciò possa in 
qualche modo infirmare, la irrefutabile azione storicamente esplicata dai 
Fenici, né legittimamente scuotere  il dato oramai incontestabile che essi 
ebbero una parte di preminente rilievo nel commercio e nel traffico ma-
rittimo del Mediterraneo. Al fine di delineare schematicamente un bre-
vissimo quadro del traffico marittimo svolto dai navigatori fenici, giova 
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rilevare che le loro prime  avventurose imprese furono compiute verso 
le antistanti sponde dell’Egitto (continuando, in tal modo, e rinverdendo 
convenientemente l’alta tradizione instaurata in epoche più lontane dagli 
Egizi) e verso l’ isola di Cipro. Le relazioni con la costa greca si stabilirono 
più tardi. 
 All’ incontro, sembrano verosimilmente appartenere ad una fase più 
progredita della navigazione, fenicia, le spedizioni che essi, organizzaro-
no nell’Egeo e nel Mediterraneo orientale e furono presumibilmente que-
ste che decisero della prosperità e fortuna economica della città fenicia. 
Pare che la navigazione fenicia in Occidente si sia mantenuta, sul grande 
solco segnato dai navigatori egiziani, lungo la costa dell’Africa settentrio-
nale. Ma è da ritenere fondatamente che tali traguardi fossero stati lar-
gamente superati dai Fenici, i quali, dopo aver toccato la Cirenaica e la 
Sievira, guadagnarono il territorio ove fu fondata in processo di tempo, la 
gloriosa Cartagine. Vanno parimenti considerate attendibili le congettu-
re di coloro che sostengono che i commercianti fenici  si spinsero inoltre 
su Malta, sulla Sicilia e sulla Sardegna, utilizzando adeguatamente come 
basi di partenza quelle dislocate in Africa.
 Venendo più propriamente al nostro specifico tema, cioè al diritto ma-
rittimo fenicio, occorre osservare subito che gli storici delle sue istituzio-
ni si sono dovuti arrendere di fronte a tanta umbratile materia e conse-
guentemente rinunciare a fare opera di scienza, attesa, non diremmo la 
penuria di specifici documenti tuttora esistenti, ma addirittura l’assoluta 
carenza di fonti che offrissero al riguardo elementi sicuri di giudizio. Per-
tanto gli eruditi moderni, gli studiosi della regione fenicia, hanno neces-
sariamente limitato ed esaurito il loro compito nella mera collazione di 
notizie ed in laconiche notazioni annalistiche; nelle loro opere, anche se 
condotte con notevole spirito critico, molte volte non si adduce, per le sin-
gole notizie, la testimonianza accortamente vagliata della fonte.
 Il Dauvillier, all’inizio dell’interessante studio sul diritto marittimo 
fenicio che ha dato occasione a questa noterella e che qui appresso lar-
gamente riassumeremo delineando il povero e angusto panorama dello 
stato attuale del settore in questione, bene ha avvertito che finora posse-
diamo soltanto l’isolata affermazione di Strabone (Geographia, XVII, I, 19, 
éd. Mueller e Duebner, Paris 1953, p. 681) che i Cartaginesi affondavano 
sistematicamente le navi straniere che navigavano verso la Sardegna o 
nei dintorni delle Colonne d’Ercole, ritenendosi titolari esclusivi del di-
ritto d’uso delle rotte marittime che essi stessi avevano per primi battuto, 
esercitando così un dominio completo ed incontrastato su tutto il mare 
d’Occidente.
 Ma come ognuno vede, si tratta pur sempre di notizie generiche e che 
per di più si riferiscono a Cartagine : perciò, come tali, non possono esse-
re senz’altro ed assolutamente estese alla civiltà della madrepatria. Qui 
la storia nella dogmatica marittima
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può essere aggiunto anche che consimili ragguagli, dati per incidenza, e 
scarsamente circostanziati, poco hanno a che vedere con il diritto maritti-
mo e peraltro valgono a fornirci appena un’idea assai poco viva e del tutto 
monca circa il complessivo andamento della storia dei Fenici.
 Costituiscono un rimarchevole sintomo rivelatore del segnalato di-
sagio, le osservazioni che la manualistica, italiana e straniera, del diritto 
marittimo (vedansi, ad es. da noi Pipia, Trattato di diritto marittimo, vol. I, 
Milano 1922, p. XXIV; Brunetti, Diritto marittimo privato italiano, vol. I To-
rino 1929, p. 72; Lefebvre e Pescatore, Manuale del diritto della navigazione, 
Milano 1960, p. 8; presso la dottrina francesi vedasi per tutti il Danjon, 
Traité de droit maritime, vol. I, Paris 1926, p. 7; presso Tedeschi il Wagner, 
Handbuch des Seerechts, Leipzig 1906, p. 10) svolge in sede di cenni storici, 
parlando dei Fenici. Esse, nella ineliminabile e logica varietà di sfumature 
e di posizioni, pur sono tutte caratterizzate, sotto il profilo sostanziale, 
da un identico e fondamentale modulo espositivo: i Fenici — rilevasi  — in-
dubbiamente sono stati i più audaci ed esperti navigatori e i più fortunati 
commercianti dell’antichità atteggiandosi risolutamente ad incontrollati 
dominatori del traffico marittimo più cospicuo e più prosperoso di tutto 
il Mediterraneo, lungo le cui coste fondarono innumeri e ricchi empori 
e fiorenti colonie; ma, purtroppo, delle loro leggi non è rimasta storica-
mente niuna traccia.
 In altre e più precise parole, si confessa categoricamente che la storia 
del diritto marittimo fenicio è generalmente per noi, nella sua massima 
parte, una storia senza documenti. Onde una siffatta storia, secondo le 
ornate narrazioni che ce ne sono state tramandate, o che ne sono state 
costruite dai moderni eruditi, sarà votata a rimaner una mera e semplice 
serie di fatti, scevri di contenuto determinato, sebbene cronologicamen-
te ordinati, che non potrà necessariamente non degradare e sfociare in 
un’aneddotica inutile e marginale o in una cronaca fine a se stessa.
 Talché, è di tutta evidenza che sarebbe davvero una manifesta e grave 
incongruenza parlare non solo di una storia concretamente distaccata dai 
suoi vivi documenti, ma maggiormente di una storia di cui non disponia-
mo di alcun documento: parimenti sarebbe ridicolo parlare dell’esistenza 
di un qualsivoglia oggetto di cui però nel contempo ignoriamo uno dei 
suoi fondamentali presupposti per la sua esistenza. A questo proposito, 
molto pertinente si rivela l’insegnamento di Benedetto Croce quando 
spiega che «una storia senza relazione col documento sarebbe una storia 
inverificabile; e poiché la realtà della storia è in questa verificabilità, e la 
narrazione nella quale si viene concretando è narrazione storica solo in 
quanto è esposizione critica del documento..., una storia di quella sorta, 
priva di significato e di verificabilità, sarebbe inesistente come storia» (Fi-
losofia - Poesia - Storia, ed. Ricciardi, Milano-Napoli, p. 445).
 Dal canto nostro ci domandiamo come si potrebbe mai intessere una 
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storia del diritto marittimo fenicio, indagare la ratio di alcune asserite sue 
norme giuridiche, individuare e determinare la struttura e l’intrinseca 
funzionalità di taluni istituti giuridici, senza un adeguato e positivo ri-
scontro nelle correlative fonti? Di essi come è possibile restituire critica-
mente la genesi? Correremmo il serio rischio di recitare monotonamente 
dei vacui ragguagli, delle vuote narrazioni, assolutamente prive di verità, 
e, quel che è peggio, del tutto inutili, in quanto incomunicabili alle esi-
genze che presentemente animano e nutrono l’attualità storica del nostro 
diritto positivo.
 Ma le notazioni che precedono non si attagliano affatto né caratteriz-
zano il notevole studio sul diritto marittimo fenicio, condotto da Jean 
Dauvillier, storico dai larghi interessi intellettuali ed umani e di fine sen-
sibilità giuridica, che merita di essere senz’altro segnalato a tutti i cultori 
del diritto della navigazione: la ricostruzione diligentemente operata dal 
suddetto scrittore non accusa, a nostro sommesso avviso, disaderenze, 
dissociazioni e perniciose rotture dell’intimo nesso che viene a legare do-
cumento e narrazione. Questi sembra aver costantemente presente che 
il documento e la critica costituiscono le uniche «vere fonti della storia, 
cioè i due elementi della sintesi storica» (Croce, op.cit., p. 431). Anzi è bene 
dire subito che l’esame critico, sulla scorta e al lume di una retta interpre-
tazione di documenti finora inutilizzati, è esercitato con grande rigore e 
finezza, talché esso consente all’A. non solo di demolire molti vieti e ricor-
renti miti e fruste tesi, avanzate sia dalla storiografia greco-orientale e sia 
dall’indagine storica più moderna, che ottundevano negativamente  spira-
gli e orizzonti del settore in esame, ma anche di mettere in adeguata luce 
le più immediate distorsioni che essi implicavano, di chiarire soprattutto 
come i Fenici avessero acutamente elaborato un cospicuo nucleo di con-
cetti giuridici originali, e come gli stessi praticassero nel corso del primo 
millennio a.C. un diritto commerciale e un diritto marittimo commercia-
le, che non hanno certamente mancato di esercitare la loro decisiva e larga 
influenza sul mondo greco e  — per mezzo di questo  — sul mondo romano. 
Dunque, alla stretta stregua delle conclusioni cui è pervenuto il D., deve 
correttamente operarsi una radicale revisione di tutte le defor-mazioni di 
prospettiva storica che hanno contraddistinto l’intiero panorama fenicio, 
e fruttuosamente trarsi lo spunto per nuove e più ricche meditazioni su 
problemi di più largo respiro e di maggiori dimensioni.
Parimenti, va anche avvertito che l’A., nello studio attento delle fonti, 
nella ponderata discussione e nel vaglio accurato dei documenti, di cui 
è venuto a discoprire l’intima e storica portata, giovandosi sagacemente 
del consiglio di dotti amici, quali l’abate Larroche, addetto al Centro na-
zionale della ricerca scientifica e sapiente talmudista, è costretto talvolta 
a raffronti audaci e ad accostamenti scarsamente conducenti, di valore 
estrinseco.
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Dopo la non breve discussione che precede, è necessario, senza ulteriore 
indugio, passare ad una accurata documentazione della sostanza del lavo-
ro del Dauvillier.
 L’A. premette correttamente un’organica illustrazione delle fonti (alle 
quali direttamente e sistematicamente rinviamo il lettore) di cui intende 
avvalersi per la sua ricostruzione, storico-critica, di alcune importanti re-
gole giuridiche che disciplinarono il diritto marittimo fenicio.
 Gli scavi eseguiti ad Ugarit, avverte il D., se da un lato hanno contribu-
ito a portare alla luce i documenti del palazzo reale di questa città fenicia, 
recando notizie di indubbio interesse circa il diritto che vi si praticava, 
dall’altro non hanno servito a svelare nulla di particolarmente rilevante o 
che abbia qualche immediata o indiretta attinenza col diritto marittimo. 
Difatti, dalle tavolette reperite in Ugarit si induce soltanto la conferma 
della storica e positiva esistenza di innumeri rapporti commerciali profi-
cuamente intrattenuti con l’isola di Creta.
 Per converso, un cospicuo nucleo di regole giuridiche, sicuramente 
appartenente al diritto marittimo fenicio, affiora, a detta dell’Autore, at-
traverso una congrua opera di individuazione e di razionale isolamento, 
nel Talmud di Gerusalemme e che ulteriormente e sintomaticamente 
trova un puntuale e simmetrico riscontro nel Talmud di Babilonia. Tale 
serie di norme risultano essere state raccolte a un dipresso fra il 140, data 
a cui rimonta la redazione della Misna, e il 250, data a cui risale il compi-
mento della Gémàrà del Talmud di Babilonia. Come ognun vede, siffatta 
redazione è coevamente sorta al tempo dei grandi giureconsulti classici, 
chiosatori della Lex Rhodia e del diritto marittimo greco, da quest’ultimi 
definitivamente incorporato nel diritto romano ufficiale.
 Alla stregua di quanto sopra, sarebbe palesemente inverosimile attri-
buire la concezione di consimili norme giuridiche ai rabbini. A tale ri-
guardo, giova appena rilevare che giammai gli Ebrei sono stati un tipico 
popolo di marinai e hanno ognora manifestato verso l’immane vastità 
del mare la naturale repulsa, il terrore e lo stupore peculiari dei proprie-
tari terrieri. Ogni iniziativa intrapresa in questo senso da costoro, oltre 
che rivestire l’innegabile carattere di una gesta straordinaria, cioè di una 
vicenda decisamente irripetibile, fu quasi sempre votata ad un irrepara-
bile quanto eloquente insuccesso. Né taluni sporadici tentativi di alcuni 
marinai ebrei, messi in essere nell’urgere di indeclinabili necessità sto-
riche e nel quadro di contingenze spiccatamente eccezionali, varrebbero 
a trasformare ed a contrassegnare il popolo ebraico siccome comunità di 
esperti navigatori. Ma, per una ordinata e circostanziata puntualizzazio-
ne delle vicende storiche che mossero gli Ebrei verso il mare, e che quindi 
mostra la sostanziale esattezza delle superiori osservazioni, rimandiamo 
direttamente il lettore al testo del Dauvillier.
 Con le proposizioni che precedono, nessuno vuole peraltro — né può 
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seriamente farlo — contestare il fatto che il mondo ebraico abbia stretto 
costanti relazioni coi maggiori porti della Fenicia, in ispecie con quelli di 
Tiro e di Sidone. Il che emerge agevolmente dal Talmud, ove è detto che 
gli Ebrei vi venivano per trattare grossi affari, lasciando però le avventure 
e i rischi del mare ai più esperti Fenici e ai Greci. Ma quando l’occasione 
si profilò favorevole, essi non riluttarono, ad esempio, a noleggiare una 
nave e addirittura a divenire armatori, associandosi fra di loro. In questa 
prospettiva, ben si inserisce la vicenda estremamente interessante in cui 
alla decisione di un “béth dîn”, cioè di un tribunale rabbinico, fu sottopo-
sta una delicata questione di diritto marittimo. I rabbini, nel caso concre-
to, applicarono la tipica regola talmudica del «dînà dhémalktîthà dînà», 
che letteralmente può essere così resa : «la legge della sovranità costitu-
isce la legge» oppure «la legge del paese straniero è obbligatoria per gli 
Ebrei che vi risiedono». Nella rilevata guisa, queste e molte altre norme 
giuridiche, attinte dalla Fenicia romana, penetrarono o furono sistemati-
camente recepite nel Talmud, nonostante fossero i rabbini a redigere o a 
coordinare le diverse parti dello stesso.
 Pertanto, come non si può fondatamente affacciare perplessità circa 
l’origine squisitamente fenicia delle norme raccolte nel Talmud di Geru-
salemme, del pari non siamo in grado di revocare in dubbio la medesima 
provenienza delle molte altre che corrispondentemente si rintracciano 
nel Talmud di Babilonia : queste non fanno altro che riprodurre la formu-
lazione degli stessi principi e pervenire, in ordine a identiche fattispe-
cie, ad univoche e sostanzialmente coincidenti soluzioni. Analogamente 
a quelle contenute nel Talmud di Gerusalemme, le regole del Talmud di 
Babilonia valgono a testimoniare la rapida e crescente diffusione e il frut-
tuoso accoglimento del diritto marittimo-commerciale fenicio, nonché a 
mostrare la sua conoscenza ed estesa pratica presso la comunità dei Babi-
lonesi arsacidi. E trattandosi di una vetusta e residuale raccolta di consue-
tudini, tipiche della gente di mare, esse non possono non riguardare da 
vicino altro che inavigatori fenici.
 Né, d’altra parte, sarebbe congruo configurare legittimamente un di-
ritto marittimo che trovasse immediatamente e direttamente le sue sca-
turigini e il suo stimolo nel quotidiano esercizio del commercio presso il 
Golfo Persico. Il movimento di traffico, articolato durante l’epoca romana, 
era veramente modesto, e a ciò aggiungasi il fatto non trascurabile che in 
Mesopotamia vi era assoluta carenza di alberi a legno duro, che consen-
tissero la realizzazione e la costruzione di navi e di battelli, resistenti ai 
violenti flutti dei marosi: fu dunque giocoforza procacciarsi un adeguato 
legname attraverso le vie dell’importazione. Inoltre, non è inopportuno 
ricordare la significativa circostanza che nell’antichità nessuna città ven-
ne fondata nei pressi del mare e che specificatamente sotto i Seleucidi e 
gli Arsacidi la cittadella di Spasinou Carax, benché non molto distante dal 
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mare, pur sempre era situata all’interno della terra fra il Tigri e il Karum. 
Ma potrebbero addursi altre e decisive ragioni che ci autorizzerebbero ad 
escludere definitivamente l’ipotesi che lungo il litorale del Golfo Persico si 
reperissero bastimenti d’alto mare, adibiti alla navigazione, ed un apprez-
zabile manipolo di marinai. Il che viene convenientemente esplicato dal 
Dauvillier, che, giammai indulgendo alle disquisizioni erudite e a sterili 
e bizantini ragguagli, sembra sempre preferire le analisi precise e le os-
servazioni concrete, e che, anche quando propone nuovi criteri o nuove 
conclusioni, ama farlo, discorrendo con semplicità e discrezione mirabili.
 Il compito a cui si sobbarca ora il D. è di estrema delicatezza ed essen-
zialmente si sostanzia in un’opera di accorta sceverazione di ogni elemen-
to spurio ed estraneo che si annidi nel diritto ebraico. Agevolato non poco 
dall’insostituibile ausilio apportato dal mentovato studioso talmudista, 
dall’abate Larroche, l’A. ha oculatamente prescisso da tutti ciò che appari-
va presumibilmente appartenere al ragionamento e alle immancabili de-
duzioni dei rabbini, ed ha individuato ed isolato senza incorrere pernicio-
samente, si badi bene, nelle viziosità tecniche, tipicamente immanenti 
ad artificiosi procedimenti di induzione, un nutrito contesto di norme di 
incontestabile provenienza fenicia e di pretta marca giuridico-marittima. 
Alcune norme vengono dal Talmud stesso esplicitamente e direttamente 
riconnesse “agli usi della gente di mare”, cioè vengono ricondotte sotto 
il peculiare suggello fenicio. Altre volte, la loro previsione normativa, ri-
sultando in stridente e insanabile contrasto con i principi basilari delle 
concezioni del diritto ebraico, postulava serrate e faticose giustificazioni 
da parte dei rabbini, nel tentativo di comporle armonicamente nelle linee 
sistematiche del proprio ordine giuridico. In tal modo, l’A. è in grado di 
procedere ad una soddisfacente ricostruzione di alcune importanti nor-
me del diritto marittimo, che erano state in vigore nelle diverse città feni-
cie, indubbiamente in Tiro e in Sidone, così vicine alla Palestina.
 È ovvio che queste regole non sono state create in quell’epoca, poiché 
allora sarebbe stata più verosimile e conducente l’adozione delle norme 
marittime greche, che ricevettero persino solenne consacrazione nel di-
ritto romano ufficiale. Difatti, appalesandosi più logore e con contrasse-
gni decisamente rudimentali, sicuro indice di una primitiva coscienza 
giuridica, a confronto di quelle appartenenti al diritto greco, dovevano, 
derivativamente, affondare le loro radici storiche in tempi più remoti.
 Non è possibile però determinare una data sufficientemente certa della 
loro epoca: con grande probabilità dovettero risalire a molti secoli addie-
tro, e segnatamente al tempo in cui i Fenici, partiti dalla loro madrepatria, 
fondarono vasti empori e fiorenti colonie su tutte le coste meridionali del 
Mediterraneo, nonché sul litorale della Sardegna, della Sicilia e della Spa-
gna, avventurandosi altresì sulle rotte dell’Atlantico e dell’Oceano India-
no.
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Venendo ad analizzare le caratteristiche più salienti di alcuni importanti 
istituti giuridici risalenti alla Fenicia, l’A. in primo luogo riporta le que-
stioni che si andavano agitando in tema di vendita di navi e che vennero 
risolte alla stregua dei principi formulati dalla Misnà, la cui redazione ri-
monta al 140 d.C. e che contiene incontestabilmente le norme del diritto 
ebraico aventi forza di legge. La cennata raccolta scolpiva essenzialmente 
due distinte sorte di vendita: questa tipologia non poteva con certezza es-
sere stata elaborata ed introdotta dai giuristi ebraici, ma deve corretta-
mente metter capo al diritto fenicio.
 Il primo tipo di vendita ha per oggetto la nave e tutto ciò che è neces-
sario alla sua navigazione. Dispone espressamente la Misnà che «colui 
che vende un battello vende nel contempo l’albero (torén), la vela (nés), 
l’ancora (`ògén) e ogni apparato (manhîgîn)». Le navi mercantili risulta-
vano, infatti, corredate da tre a quattro ancore che quasi sempre venivano 
costruite in ferro e in guisa di una T; soltanto in un secondo tempo i bracci 
vennero piegati in avanti, in modo che le punte potessero più agevolmen-
te attaccarsi al fondo del mare. Sempre in prosieguo di tempo, ad esse ven-
ne applicato un ceppo, che in una prima realizzazione venne posto sullo 
stesso piano dei bracci; in una seconda, in via perpendicolare agli stessi. 
Tale strutturazione, logicamente, era la più consentanea, costringendo al-
meno uno dei due arpioni a radicarsi fortemente. È altresì da notare che 
talune ancore in ferro, lunghe e strette, presentavano la caratteristica di 
essere foderate in legno; tal’altre erano rivestite integralmente in piom-
bo. Per converso, le ancore più grandi, cioè quelle da sei a otto metri e il cui 
peso oscillava fra cinquanta e quattrocento chili, erano in legno e conve-
nientemente munite di un ceppo di piombo.
 Dopo la minuta descrizione che precede, la Misnà ritorna alla vendita 
delle navi e precisa che il venditore, con l’atto di disposizione, non ha per 
ciò stesso ceduto gli schiavi, né quelli che erano al governo della nave, né 
gli schiavi personali, né i sacchi (marsúphîn), né il carico (‘éntégé). In una 
parola, la nave è venduta con tutti i suoi apparati, ma senza equipaggio e 
carico.
 Dal canto suo la Tóséphtà, che è una raccolta di pareri, per altro disat-
tesi dal rabbino Yúdà e dalla sua scuola in sede di redazione della Misnà, 
sempre in tema di vendita di navi, precisa che «colui che vende il battel-
lo vende pure la scala (‘éskàlà)  ed il serbatoio d’acqua del battello (béth 
hammaim)». Ad esempio la scala, cui fa espresso riferimento la Tóséphtà, 
si trova raffigurata in diversi dipinti ellenici, ed aveva il precipuo scopo 
di sbarco in terra, di discesa nella stiva, e di ascesa ai pennoni - come si 
può constatare esaminando il mosaico d’Althiburus, che rappresenta dif-
ferenti varietà di navi esistenti all’epoca romana. In una raffigurazione si 
vede scolpito un marinaio che, salito sulla scala a pioli, è tutto impegnato 
a imbrogliare le vele. L’acqua potabile veniva spesso conservata in casse 
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di legno intonacate all’interno con pece. Tali casse, che avevano l’indub-
bio pregio di essere leggere, presentavano, peraltro, l’inconveniente che 
l’acqua non vi rimaneva a lungo potabile. Viceversa, gli spessi coppi di ter-
racotta la conservavano perfettamente fresca, ma avevano un peso consi-
derevole.
 «Ma — prosegue la Tóséphtà -- egli (colui che vende la nave) non ha ven-
duto la vela (yésî’în) né i pennoni (yésàwîn)».
 La cennata raccolta riporta altresì i puntuali termini di una interessan-
te controversia che, in caso di vendita della nave, s’incentrava sul canotto 
ad essa pertinente. Difatti, i battelli mercantili generalmente avevano in 
dotazione almeno un canotto, che, in costanza di navigazione, non era 
situato sul ponte, come si potrebbe a prima vista pensare, bensì veniva 
rimorchiato da poppa. I canotti di simile fatte, trainati dalla nave, trovano 
efficace riscontro, ad es., in un bassorilievo esistente nel Museo Torlonia 
a Roma.
 Sulla questione testé menzionata, il rabbino Simmaco, discepolo del 
rabbino Meir, avvertiva che il canotto doveva ritenersi compreso nella 
vendita della nave «Colui che vende il battello con esso vende il dúghîth» 
(locuzione che designa, in dialetto armeno palestinese, il canotto).
 Nello stesso senso statuisce la Gémàrà di Bàblî, per bocca di due rab-
bini. Rabbî Nathan testualmente si esprime: «colui che vende il battello 
vende con esso il bîssîth». Sempre a questo riguardo Rabbi Ràbhà ha cura 
di chiarire che «dtîghîth è la stessa cosa di bîssîth» ovverosia il canotto.
 Questo tipo di vendita era largamente diffuso nel mondo mediterra-
neo, ma, osserva il D., non concretava affatto una spiccata peculiarità del-
la Fenicia. Basti por mente al fatto che già Labeone, che scriveva sotto il 
regno di Augusto, conobbe la vendita della nave con tutti i suoi apparati 
(navi cum instrumento) ed ebbe modo di attestare anche l’effettiva esistenza 
della vertenza di sopra riportata. A tale proposito, condivide l’opinione dei 
rabbini, secondo cui la vendita della nave si estendeva anche al canotto. In 
contrario avviso erano andati, ma, a detta del Dauvillier, erroneamente, 
Alfeno Varo, Paolo e Ulpiano, che, così speciosamente, argomentavano: il 
canotto non può annoverarsi fra gli apparati della nave, poiché, pur diffe-
renziandosi nettamente dalla stessa per le sue minori dimensioni, parte-
cipa però della sua stessa natura.
 Il secondo tipo di vendita ha, invece, ad oggetto la nave armata ed equi-
paggiata, compreso tutto il carico. È sempre la Misnà, che, dopo avere in-
dividuato la prima varietà di vendita e avere specificato tutto ciò che in 
essa segnatamente rientrava, dispone ulteriormente: «Ma se egli (il ven-
ditore) gli (al compratore) ha dichiarato che gli vende la nave con tutto ciò 
che è dentro, allora tutto è venduto». Nella descritta ipotesi, il comprato-
re acquista anche gli schiavi che erano di appartenenza del proprietario 
della nave (a tal’uopo non è inutile ricordare come la Gémàrà del Bàbli 
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distingua gli schiavi che integravano il personale tecnico e l’equipaggio, 
cioè quelli che pilotavano la nave, dagli schiavi, adibiti alla sorveglianza 
del carico, che concretavano il personale di sotto coperta), risultando così 
ceduti in una col bastimento. In buona sostanza, ricadeva nell’orbita del 
diretto oggetto di vendita, anche il materiale tecnico di esercizio, i sacchi 
di pelle atti a custodire il carico e il carico medesimo.
 Stando strettamente al tenore della Misnà, sarebbe altresì ipotizzabile, 
in ultima analisi, un terzo e ben identificato tipo di vendita, le cui caratte-
ristiche si sostanziavano nel fatto che la nave è venduta sì con gli apparati 
e l’equipaggio, ma senza il carico.
 Come ognun vede, nella condotta disamina tipologica dell’istituto 
della vendita, son già tutti presenti, profilandosi nettamente sullo sfon-
do, non solo tutti i germi che porteranno più tardi la dottrina romana ad 
annoverare la nave nel genere categoriale delle res connexae (omnia quae 
conjuncta sunt navi, velini gubernacula, malum, antemnae, velum quasi mem-
bra navis sunt) L. 44 D. XXI, 2, ma soprattutto si rinviene puntualmente il 
nucleo fondamentale, caratteristico sia della tesi, elaborata dalla dottrina 
meno recente, che considera l’insieme della nave e degli accessori come 
una universitas facti o rerum, sia della teorica più moderna, comunemente 
e più meditatamente ricevuta, formulata per primo dal CASANOVA, che 
configura il complesso formato dalla nave e dalle sue pertinenze siccome 
“unità pertinenziale”.
 Sulle più salienti caratteristiche e sulle note essenziali che contrasse-
gnarono le navi fenice il D. svolge varie notazioni di rimarchevole rilievo, 
che decisamente contribuiscono ad allargare ed arricchire vieppiù il qua-
dro della storia del diritto marittimo fenicio.
 Tali navi si diversificavano, per quanto rifletteva le dimensioni tecni-
che: vi erano quelle di piccolo tonnellaggio, che venivano molto proba-
bilmente adibite a viaggi lungo la costa; le altre, cioè i grandi bastimenti, 
che venivano destinate alla navigazione alturiera, recavano la significati-
va denominazione di “navi di Tarsîs”, alla stessa guisa con cui noi attual-
mente designamo i moderni transatlantici. Ma i Fenici chiamavano più 
peculiarmente questi ultimi con la locuzione “gaul”, vale a dire rotondo, 
in evidente e diretta relazione con la loro forma geometrica. Si trattava, 
in definitiva, di potenti e massicci bastimenti, virtualmente capaci di tra-
sportare ingenti e voluminosi carichi, e che, tenendo adeguatamente la 
rotta, assicuravano altresì, a tutto il personale presente a bordo, condizio-
ni di sufficiente abitabilità.
 Navigando le navi fenice essenzialmente con la vela, i remi venivano 
utilizzati soltanto per la manovra e, nel caso di bonaccia, il loro preven-
tivo impiego permetteva che la nave non si arrestasse ex abrupto. In un 
sarcofago risalente alla fine del I secolo o all’inizio del II secolo dopo la 
nostra era, e scoperto a Sidone, si trova efficacemente raffigurata una ti-
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pica nave di Tarsîs, di cui è appunto parola nella Misnà. Lo stesso tipo di 
nave si rinviene figurativamente rappresentato su una moneta di Babilo-
nia, rimontante al tempo di Eliogabalo (218-222). Vi prospetta una nave af-
fiorante al livello dell’acqua, il cui scafo, stagliandosi marcatamente fuori 
dalla stessa, è incurvato caratteristicamente a collo di cigno. Un bastone 
di legno sostiene una fiamma a punta biforcuta. Anche la prua è rialzata, 
ma leggermente meno della poppa, e culmina in una piccola loggia de-
stinata, presumibilmente, ad accogliere o la vedetta, o il marinaio speci-
ficatamente addetto a sondare il fondo del mare mediante un apposito 
lungo gancio. Lo scafo è tutto rinforzato da precinte, consistenti in mem-
brature di legno che progressivamente raggiungono la parte posteriore. 
Per quanto  attiene ai ponti, è d’uopo dire che quello posteriore è soprae-
levato, mentre quello, sito a prua, è al livello del bastingaggio. Il timone 
è ingegnosamente realizzato con la stretta e vicendevole congiunzione 
di due remi posti, il primo in un verso, il secondo nell’altro, nella parte 
posteriore della nave. La pala del remo si appalesa completamente libe-
ra, in guisa che possa esercitarsi su di essa una più energica azione. Vi è 
un piccolo albero, leggermente inclinato in avanti, munito di una piccola 
vela, che indubbiamente aveva lo scopo di agevolare la manovra e la virata 
della nave. Per converso, l’albero più alto e più solido, a cui è applicata una 
vela quadrata convenientemente rinforzata da cuciture e sostenuta da un 
apposito pennone, giganteggiava al centro del bastimento. I cordami, che 
dall’albero giungevano fino all’estremità del pennone e alla parte inferio-
re della vela, ne permettevano il governo. Sulla sommità garriva una ban-
diera quadrata.
 Dopo questa dettagliatissima descrizione e l’introduzione di altri per-
spicui ragguagli d’ordine comparativistico, il D. può con tranquillante e 
testuale attendibilità conchiudere che i Fenici possedettero idonei basti-
menti per la navigazione alturiera, la cui grandezza doveva essere pari a 
quella delle nostre navi di media portata, e il cui prezzo, con grande pro-
babilità, doveva essere esasperatamente elevato.
 Ora è venuto il momento di render conto delle principali norme giu-
ridiche che disciplinarono il contratto di noleggio, che venne dai Fenici 
considerato, in armonica aderenza alla configurazione babilonese, sicco-
me locazione di nave.
 Da un rilevante numero di documenti commerciali emerge che i Fe-
nici avessero chiaramente mutuata dai Babilonesi la nozione di noleggio, 
attesi i continui e stretti scambi storicamente venutisi a stabilire fra i due 
popoli. Aggiungasi che una consimile nozione si reperiva altresì nel dirit-
to greco, ove veniva accostata, o senza residui assimilata, alla locazione di 
una casa.
 Andavano tenute accuratamente distinte due sorte di noleggio: il no-
leggio totale di una nave, e il noleggio parziale. Nella prima ipotesi, che era 
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quella che prevalentemente ricorreva nell’epoca in cui la maggior parte dei 
battelli erano di piccolo tonnellaggio, si noleggia un battello di una certa 
capacità ad un battelliere, il quale pagherà per giorno tanto danaro corri-
spondentemente al suo prezzo. Nella seconda ipotesi — cioè quella di no-
leggio parziale  — il nolo veniva pagato a seconda della misura di capacità.
 Parimenti, la Tóséphtà del Talmud di Gerusalemme scolpisce la distin-
zione di sopra tracciata, e precisa ancora che nella fattispecie di noleggio 
parziale siamo di fronte ad un noleggio di nave da parte di più persone. 
Insegna sempre il cennato testo che il nolo veniva determinato in base al 
peso delle merci e secondo il numero delle persone che avevano noleggia-
to la nave, e non secondo il valore del carico. Inoltre il nolo era proporzio-
nale al tragitto. Al riguardo giova osservare che i Fenici ordinariamente 
non praticavano il noleggio ad valorem, ma secondo il peso del carico che 
veniva trasportato, mentre i Babilonesi per la relativa e stessa determi-
nazione si rifacevano al criterio della capacità, cioè al volume del carico. 
Cosicché, il sistema fenicio appariva più congruo e più si avvicinava al 
sistema praticato attualmente, in cui il nolo molte volte viene calcolato 
secondo il peso, in ispecie quando si tratta di carico di merce pesante.
 Talora veniva computato sul solo volume, come disponeva il sistema 
babilonese; il che avveniva per le merci di peso noto, quali erano i liquidi. 
Per le merci leggere, si aveva contestualmente riguardo sia al peso e sia al 
volume, uniformandosi così, ai due sistemi perora raffrontati. Il nolo ad 
valorem ricorreva solo eccezionalmente per le merci preziose, il cui valore 
era quello dichiarato. Il prezzo del nolo poteva essere pagato prima o dopo 
il viaggio.
 Un tale criterio discretivo era non solo operativo al fine di una con-
grua identificazione dì due ulteriori varietà del contratto di noleggio, ma 
soprattutto rilevante ai fini di una corretta applicazione della normativa 
sull’accollo dei rischi del mare.
 Ad esempio, nel caso di un naufragio, se il caricatore aveva già pagato il 
nolo, non poteva utilmente ripeterlo. Nell’evenienza inversa, non era te-
nuto a versarla. Una consimile norma è puntualmente riportata da Rabbi 
Nàthàn, che visse nella seconda metà del sec. II.
 Ordunque, occorre subito osservare che questa disciplina contrastava 
in guisa patente ed insanabile con il diritto ebraico, e i rabbini conseguen-
temente molto si adoperavano per esplicarla, introducendo appositamen-
te alcune distinzioni o avanzando congetture, peraltro del tutto estranee 
alla stessa.
 Pare che la norma di cui è parola riflettesse la partizione che segue: se 
il nolo era già stato pagato, si assumeva che il caricatore avesse voluto sti-
pulare un contratto di noleggio, il quale sarebbe risultato integralmente 
eseguito, esattamente dal momento in cui la nave era stata messa a sua 
disposizione. Per contro, se il caricatore intendeva pagare il nolo a viaggio 
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interamente compiuto, voleva dire che egli aveva divisato di porre in esse-
re essenzialmente un contratto di trasporto, la cui obbligazione principa-
le sarebbe risultata estinta solo quando il carico fosse felicemente giunto 
al porto di destino. Laonde, la prima forma di contratto accollava i rischi 
del mare al noleggiatore, la seconda all’armatore. Osserva opportunamen-
te il Dauvillier, che le due soluzioni formulate dai Fenici erano in antitesi 
con quella rampollante dal diritto romano, che, come è noto, prevedeva 
che nell’eventualità di un naufragio, il caricatore potesse in ogni caso re-
clamare il nolo, giacché l’obbligazione derivante dal contratto di trasporto 
sarebbe, nella ipotizzata vicenda, rimasta definitivamente insoddisfatta. 
Purtuttavia, essendo quest’ultima soluzione comunemente recepita nelle 
moderne legislazioni, la clausola del “nolo acquisito ad ogni evento”, che 
frequentemente ricorre nell’attuale prassi dei traffici marittimi, non fa, 
in ultima analisi, altro che riproporre la peculiare e netta dualità delle due 
differenti soluzioni, che avevano avuto vigore presso i Fenici.
 Ma mette conto richiamare la nostra attenzione su una norma espres-
sa, sempre del Talmud di Babilonia, che in materia di noleggio spicca per 
la sua stranezza e che qui assume notevole interesse: «se colui che ha no-
leggiato una nave la scarica a metà del tragitto, paga la metà del nolo ed il 
proprietario della nave non può pretendere di più; questi non può essere 
che scontento del commerciante a cui ha noleggiato la nave». A termine 
della succitata norma, agevolmente si evince che al caricatore competeva 
la facoltà di rescindere il contratto a metà del viaggio, ove avesse trovato 
in uno scalo di un qualsivoglia porto la possibilità di vendere la sua merce 
ad un prezzo da lui reputato vantaggioso. Orbene, un siffatto potere di an-
nullamento da esercitarsi in costanza di viaggio, ci fa rilevare il D., doveva 
necessariamente postulare una navigazione per scali, come appunto pra-
ticavano i Fenici (i quali, caratteristicamente e sistematicamente, soleva-
no rimpiazzare le merci con quelle del paese in cui vendevano le proprie, 
e una navigazione alla ricerca del nolo: né più né meno come succede oggi 
nella navigazione tramping).
 Sempre in tema di noleggio e nell’ipotesi di naufragio, il Talmud riferi-
sce una peculiare usanza locale che sarà bene qui non pretermettere: colui 
che noleggia una nave è obbligato, alla scadenza del contratto, a riconse-
gnare la nave, o a pagarne l’intrinseco valore, nel caso che essa risulti rotta. 
Nota l’A. che la menzionata usanza locale non fa altro che statuire a carico 
del noleggiatore una tipica ipotesi di responsabilità oggettiva, ed aggiun-
ge che è un vero peccato che la fonte non precisi ulteriormente il porto, 
ove avesse vigore un simile uso. Ma in ordine a siffatta regola, urtante 
vistosamente con la concezione del diritto ebraico, nonché con quella del 
diritto babilonese, si può trarre la sicura illazione che la stessa appartenga 
ad un uso fenicio. Difatti, le leggi babilonesi prevedevano una responsa-
bilità soggettiva, che si fondava sulla colpa del battelliere della nave o del 
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capitano, come ci è dato desumere dal Codice Sumerico di Lipit star: se 
qualcuno ha noleggiato un battello e se il battelliere per avventura non 
ha seguito la rotta preventivamente e consensualmente fissata, e causa la 
distruzione del timone sopra uno scoglio, questi dovrà indennizzarne il 
proprietario. Dal che si arguisce con sufficiente chiarezza che la responsa-
bilità veniva fondata sulla colpa, che nella specie era consistita nella viola-
zione dell’obbligo contrattuale di tenere quella determinata rotta in luogo 
di altre.
 Ugualmente, nel Codice accadico d’Esnunnak si legge intorno alla ne-
gligenza del noleggiatore quanto segue: se colui è negligente e lascia af-
fondare la nave, egli risponderà per tutto ciò che ha lasciato perire. Talché, 
la colpa si individua puntualmente nella negligenza: in altre parole, il no-
leggiatore era tenuto ad adottare, nell’esecuzione del contratto, quella che 
i giureconsulti romani avevano denominato diligentia. Nel caso contrario, 
la relativa indennità doveva investire correttamente sia il valore del bat-
tello, sia il valore del carico.
 È altresì estremamente significativo il fatto che il Codice di Hammu-
rabi riproduca di peso le disposizioni contenute nelle leggi d’Esnunnak 
testé illustrate. In primissimo luogo, scolpisce questa fattispecie: un bat-
telliere ha noleggiato un battello per poi, a sua volta, subnoleggiarlo per 
proprio conto. Questi — dispone il cennato codice  — risponderà, se la nave 
vada a picco, per sua negligenza. Di conseguenza, dovrà rifondere il pro-
prietario del battello del suo integrale valore.
 Sempre il Codice di Hammurabi contempla l’ipotesi in cui un qualsivo-
glia commerciante abbia noleggiato un battello, e nel contempo impegna 
l’opera e il servizio di un battelliere. Qui al noleggio della cosa — rileva il D. 
— si unisce il contratto di servizi. Orbene, anche nell’ipotizzata vicenda, il 
battelliere, se per sua disattenzione e quindi per sua negligenza affondava 
la nave, avrebbe dovuto, derivativamente, ristorarne il proprietario, e ove 
anche il carico fosse andato, per avventura, perduto dovrebbe parimenti 
essere risarcito del valore il proprietario.
 Consimili norme, avverte l’autore, non rivestendo uno spiccato carat-
tere pubblicistico, potevano essere legittimamente sostituite dall’autode-
terminazione delle parti, le quali avevano appunto la facoltà, nel mettere 
in essere un contratto di, noleggio, di contemplare ipotesi di responsabi-
lità oggettiva, cioè prescindenti da ogni colpa del battelliere, e chiaramen-
te derogatrici della ordinaria disciplina vigente, che si incentrava sulla 
responsabilità soggettiva. Tali clausole, ci informa l’A., si rinvengono in 
gran copia in molti atti commerciali del tempo, di cui sono consultabili i 
correlativi documenti.
 Ad esempio, in un contratto di locazione, il locatario che noleggiava 
la nave, ne assumeva corrispondentemente la esplicita custodia: se il ba-
stimento fosse affondato egli sarebbe stato tenuto al pagamento di una 
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mezza mina d’argento, che coincideva puntualmente al valore della nave.
In un altro contratto si rinviene una clausola in forza della quale si san-
civa rigorosamente che la nave doveva essere riportata alla banchina del 
suo proprietario in ottimo stato. E, del pari, in altri due contratti rispunta 
la clausola in discorso.
 A tale proposito, il Dauvillier soccorre a spiegarci che in questa pra-
tica commerciale, che statuiva, sebbene variamente, una responsabilità 
oggettiva, si debba vedere e rintracciare l’origine di un uso locale che era 
stato in vigore in uno o più sconosciuti porti della Fenicia. Che si tratti di 
un uso locale, chiarisce l’A., è proposizione del tutto intuitiva, in quanto 
in altre città fenicie la responsabilità soggettiva, fondata sulla colpa, aveva 
di gran lunga la predominanza. Difatti, in questi porti gli operatori eco-
nomici del tempo si sarebbero con molta attendibilità uniformati al siste-
ma giuridico del diritto comune vigente nell’antica Babilonia.
 Ancora il Codice di Hammurabi sancisce una attenuazione della re-
sponsabilità patrimoniale in capo al battelliere, se, nel caso di naufragio 
della nave da lui causato, riesce a rimettere a galla la nave. Intorno a tale 
regola l’A. afferma che non è possibile sapere con sicurezza se essa sia sta-
ta accolta dal diritto fenicio; comunque, argomenta sempre il D., il rimet-
tere a galla una nave affondata nel mare, s’appalesa impresa possibile se la 
stessa riposi su un bassofondo, in ogni caso è sempre più ardua di quella 
che si richiederebbe nell’ipotesi in cui la nave si ritrovasse nel letto di un 
fiume. Perciò, conclude l’A., non stupirebbe nessuno che una consimile 
controversia non sia mai stata sottoposta alla decisione dei rabbini.
 Da quanto precede emerge chiaro come sia stata acutamente condotta 
l’individuazione dei vari bisogni pratici che hanno sottinteso e sostanzia-
to il giudizio storico del Dauvillier. Né la sua ricostruzione del contratto 
di noleggio presso il popolo fenicio, operata sulla base di fonti inconsue-
te, che noi di sopra abbiamo partitamente ed ordinatamente riportato, 
giammai denota perniciose fratture, ne è inficiata da artificiosi ed affret-
tati procedimenti induttivi, ma si mantiene indissolubilmente aderente 
alla prassi e alle peculiari esigenze della vita effettuale dell’epoca. Ora, ove 
volessimo grossolanamente istituire un raffronto comparativo fra tale 
schema formale di noleggio, storicamente esistito in Fenicia, con quel-
li enucleati (locazione, noleggio, trasporto) dalle moderne legislazioni, 
è chiaro che esso apparirebbe in più punti spezzato dal sopravvenire di 
nuovi interessi e dall’imperioso ed inarrestabile urgere di esigenze con-
crete del tutto diverse. Ma il precipuo compito dello storico del diritto si 
risolve essenzialmente nel rifare presenti i bisogni e nel rendere viva la 
funzione cui un determinato strumento in una data epoca in fatto fu pie-
gato. Nel che il D., a nostro sommesso avviso, è pienamente riuscito.
 Maggiore interesse rivestono le conclusioni cui perviene l’A. in tema 
d’avaria, le quali, ove si rivelassero fondate e convincenti, postulerebbero 
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correttamente la necessità che i precedenti storici, inerenti a tale istituto, 
debbano non solo essere collocati in una luce prospettica differente, ma 
soprattutto essere soggetti ad una adeguata revisione. Pertanto, di nuo-
vo, è opportuno seguire, passo passo, il D., nel suo efficace e schematico 
excursus storico.
 Giova ancora polarizzare la nostra attenzione sulla Tósépthà del Tal-
mud di Gerusalemme, che ha manifestamente configurato la tipica ipo-
tesi del getto delle mercanzie in mare, effettuato per alleggerire una nave 
sotto l’incombenza di una tempesta. La cennata raccolta testualmente 
s’esprime : «Se nel resistere ad una tempesta, un vascello ha dovuto lan-
ciare le merci in mare, le perdite si ripartiscono in ragione del peso e non 
in ragione del valore». Tale norma trova altresì puntuale e sintomatico 
riscontro nel Talmud di Babilonia: «una nave si trova in mare, e minac-
cia di calare a picco, viene alleggerita; la valutazione deve farsi in base al 
peso e non in base al valore, e con ciò non viene apportata niuna deroga 
all’usanze della gente di mare». Dunque, in entrambe le formulazioni, il 
contenuto normativo rimane lo stesso: nel caso di getto della mercanzia 
per la salvezza della nave, è fatto obbligo di contribuire, poiché tale get-
to è avvenuto per la comune salvezza. E in ciò risiede la nota essenziale 
dell’avaria comune.
 Sotto questo angolo visuale, il D. mette in evidenza che l’ipotesi con-
templata ha presso i Fenici per logico ed indeclinabile presupposto il 
contratto di noleggio parziale (p. 59), che come avemmo occasione di ri-
levare nelle pagine che precedono, era caratterizzato dalla circostanza che 
la nave era stata noleggiata da più persone. Sempre nella disegnata pro-
spettiva, ben s’inserisce l’altra osservazione del nostro scrittore, secondo 
cui, la regola fenicia della quota da stabilirsi sul parametro del peso del 
carico e non su quello del suo valore, palesemente risente e s’armoniz-
za con la peculiare strutturazione fenicia del noleggio: come si ricorda, 
anche il nolo veniva significativamente computato alla stregua del peso 
della merce caricata.
 Come ognuno ha modo di rilevare, siamo di fronte, anche in questo 
caso, ad una embrionale ed arcaica forma dell’avaria, la cui primitiva e ca-
ratteristica fisionomia può ben considerarsi come imperfetta ed arretrata 
rispetto al sistema adottato nell’isola di Rodi, ove l’incidenza del pregiudi-
zio economico veniva rapportata al valore di acquisto delle merci gettate, 
e al prezzo di vendita del carico salvato.
 Comunque, avverte il D., le origini della norma da ultimo riprodotta 
non debbono fondatamente rintracciarsi presso il popolo babilonese. Il 
che s’inferisce da un vario ordine di rilievi, tra loro strettamente connes-
si. Anzitutto, perché essa non è stata accolta in nessun testo legislativo 
ufficiale, né ha trovato concreta consacrazione in alcun atto commercia-
le posto in essere dai Babilonesi. Secondariamente, perché la questione 
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del getto non è stata mai posta relativamente alla navigazione fluviale, 
l’unica tipicamente praticata da questa popolazione. Infine, perché presso 
i Babilonesi la navigazione marittima, non diciamo sia stata radicalmente 
preferita, ma è sempre stata dagli stessi ritenuta scarsamente importante, 
e quindi relegata ad un ruolo davvero modesto.
 Perciò, conchiude il D., la norma in questione non può essere altro che 
una creazione dei Fenici, i quali hanno ognora navigato in alto mare e per-
corso in lungo e in largo tutto il Mediterraneo, penetrando molte volte, 
con brevi incursioni, nell’Atlantico e nell’Oceano Indiano.
 A questo punto l’A. svolge un rilievo testuale e, a nostro modesto pare-
re, decisivo, che dovrebbe fugare le ulteriori perplessità che potrebbero 
sussistere sull’attribuzione dell’origine dell’istituto dell’avaria comune ai 
Fenici. Il Talmud, osserva molto esattamente lo scrittore, invoca, apertis 
verbis, in materia d’avaria, che gli usi del mare non debbono soffrire al-
cuna deroga. Accettandosi tale tesi, come a noi sembra di dover fare, pos-
siamo, anzitutto, dire che i Fenici furono i primi teorizzatori dell’avaria 
comune, e di conseguenza ricondurre all’epoca in cui essi vissero, e non 
già al precedente storico, comunemente accolto, costituito dalla preclara 
e disputata Lex Rhodia de jactu, la prima tappa di quel graduale e costan-
te processo che storicamente interessò e caratterizzò l’istituto in parola, 
e che va quindi dalla primitiva e rudimentale concezione fenicia fino a 
quello che può considerarsi il punto di arrivo rappresentato dagli ordina-
menti giuridici moderni. In secondo luogo, siffatto modo di vedere atte-
sta eloquentemente che i Fenici, se da una parte mutuarono dai Babilone-
si un rimarchevole numero di schemi giuridici (ad es., l’idea del noleggio, 
modellato ed equiparato alla locazione della nave), dall’altra svilupparono, 
autonomamente ed inconfondibilmente, un positivo ed incontestabile fi-
lone normativo, poggiante su concetti giuridici genuinamente originali.
 Se così è, rileva il D., allora anche i Greci, molto plausibilmente, avreb-
bero mutuata dai Fenici la nozione di avaria comune: difatti, in tal sen-
so depone la circostanza oramai pacifica che, prima dell’arrivo dei Greci, 
Rodi fosse primieramente colonizzata dai Fenici, che vi fondarono le città 
di Iasilos e di Camiros. In seguito ne avrebbero raffinato la tecnicità del 
meccanismo, spostando opportunamente il parametro valutativo delle 
merci gettate, dal peso al valore. Parimenti, nel quadro della superiore 
considerazione, anche la Lex Rhodia de jactu dovrebbe conseguentemente 
denunciare nette e marcate origini fenicie.
 Dopo un’ultima ed attenta esegesi del Talmud di Babilonia, l’A. sostie-
ne che presso i Fenici sarebbe stata praticata altresì una forma, in nuce, di 
assicurazione marittima. «Coloro che navigano — dispone testualmente 
il cennato Talmud — hanno la facoltà di sancire questa condizione, che se 
la nave si spezza, se ne pagherà un’altra». Ma subito dopo v’ha un’altra 
disposizione, che in parte chiarisce il contenuto normativo della prima: 
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«Se per caso il capitano fosse andato in luogo ove le navi non devono an-
dare, non lo si deve pagare» (naturalmente, il valore della nave). Da quan-
to precede s’induce che un embrionale strumento assicurativo sarebbe 
risultato operativo soltanto nella ipotesi in cui vi fosse stato da risarcire 
un danno non imputabile. Pertanto, è un vero e proprio peccato che il Tal-
mud non ci prospetti ulteriori dati  testuali, che si sarebbero, nella specie, 
rivelati preziosi, ai fini di una più congrua comprensione delle particolari 
modalità del suddetto congegno, e per penetrarne il concreto e peculiare 
atteggiamento, nonche la sua intima essenza giuridica. Cosicché, sul pun-
to possono solamente avanzarsi più o meno attendibili congetture. E ciò 
ha fatto appunto il D., che reputa non infondato pensare a dei banchieri, 
che, in contropartita di forti interessi, si sarebbero accollati tutti i rischi 
del mare. Ma qui l’A. sembra dare maggior credito ad un’altra spiegazione, 
che ben s’armonizza con il pensiero di Stefano Gsell, il più autorevole e 
acuto storico di Cartagine: gli armatori innegabilmente formarono fra di 
loro società, che avevano anche il precipuo scopo di sopportare, in favore 
di tutti i partecipanti, il notevole danno economico derivante dalla per-
dita della nave, che doveva essere non imputabile. Ugualmente, anche in 
Cartagine, come testimonia il succitato studioso, armatori e banchieri si 
unirono in società, per contenere l’entità dei rischi insiti nel commercio 
marittimo e per potenziare inoltre i loro mezzi di azione. Talché, ci spiega 
sempre il Gsell, ogni operatore economico, pur partecipando a numerose 
intraprese economiche, messe in essere da siffatte società, non esponeva 
altro che una quota del suo capitale.
 Per quanto attiene all’urto, nessun fruttuoso dato giuridicamente ri-
levante emerge dalla disamina dei testi utilizzati finora dal D., il quale, 
anche in questa sede, ha modo peraltro di svolgere rilievi e ricostruzioni 
di grande interesse, e che se anche non direttamente riguardano il diritto 
marittimo fenicio, pur sempre apportano un chiaro contributo d’ordine 
storico, che non ci è dato, all’incontro, reperire in trattazioni specifica-
mente riflettenti l’istituto in parola (v. ad es. Le Clére, L’abordage en droit 
maritime et en droit fluvial, Paris 1955, p. g).
 Dopo la larga e penetrante rimeditazione di alcune problematiche 
inerenti al diritto marittimo fenicio, operata dal Dauvillier, non é inutile 
sintetizzare brevemente il cospicuo risultato: va detto subito che l’intima 
portata storica del diritto marittimo fenicio deve essere accortamente 
intesa oltre i termini di una semplice, meccanica e materiale ricezione 
degli schemi giuridici babilonesi, e di un loro piatto e pigro adeguamento 
all’esigenze intrinsecamente immanenti alla navigazione dell’alto mare. 
Anche quando hanno preso in prestito dai Babilonesi alcune nozioni 
e regole, i Fenici le hanno sempre convenientemente plasmate e rese 
conformi, senza alcun residuo, alla loro tipica ed autonoma concezione 
giuridica, elaborando caratteristicamente concetti giuridici originali. In 
la storia nella dogmatica marittima
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proposito, basti citare l’esempio costituito dal prezzo del noleggio che dai 
Fenici veniva computato non sulla capacità, come invece solevano fare i 
Babilonesi, a cui storicamente si riannoda la nozione in parola, ma secon-
do il peso del carico. Ai Fenici, inoltre, deve, come di sopra rilevato, risalire 
il merito di essere stati i primi a teorizzare e a statuire in materia di avaria 
comune, disciplinando peculiarmente il reparto della perdita comune, in 
ragione del peso del carico, in diretta e specifica relazione a quello che era 
il criterio del pagamento del noleggio. Con una certa dose di probabilità si 
può anche ritenere che essi abbiano praticato l’assicurazione marittima, 
il che sembra invece da escludere nei riguardi dei Babilonesi.
 Che siffatte regole giuridiche siano state accolte nel Talmud di Babilo-
nia, è un rilievo che non reca alcun apprezzabile attacco a quanto precede, 
ma è solo idoneo ad attestare univocamente la loro larghissima diffusio-
ne in tutta l’Asia minore; specialmente, ci autorizza a conchiudere che nel 
vicino Oriente, durante il corso del primo millennio a.C., furono in vigore 
un diritto commerciale e un diritto internazionale marittimi, che ebbero 
segnalate incidenze storiche e ben individuate ripercussioni giuridiche 
sia sul diritto greco e sia sul diritto romano,
 Torna veramente ad onor del Dauvillier, al di là dei notevoli risultati sto-
rici conseguiti, di stretto ed eminente ordine sostanziale, essersi, per pri-
mo, seriamente impegnato a studiare una materia così remota e difficile, 
finora completamente disattesa, sotto il particolare profilo delle istituzioni 
del diritto marittimo, ed avervi dato grande unità, con uno scritto, mosso e 
caratterizzato da uno stile sciolto ed attraente, tale da poter esser letto con 
profitto e facilità anche da chi non sia specialista di diritti arcaici.
Dott. Francesco Alessandro Querci2
Pubblicato per la prima volta in: “Rivista  del diritto della. navigazione”,  n.IV,   Parte I. 





Il sistema aeroportuale, dopo anni di assoluta stabilità ed immobilismo, 
causati in particolar modo dalla regolamentazione1, sta vivendo una fase 
di cambiamento strutturale, caratterizzata dalla privatizzazione e libera-
lizzazione2 dei mercati ed influenzata da eventi che hanno contraddistinto 
lo scenario internazionale condizionandone la redditività e lo sviluppo.
 Le dotazioni infrastrutturali, specialmente negli ultimi decenni, ven-
gono riconsiderate uno dei sostegni principali alle strategie di sviluppo 
locale e nazionale in quanto fattori determinanti nella serrata competi-
zione attivata dai rapidi percorsi di internazionalizzazione in atto.
Carla Canali*
Maria Angela Puglisi**
Impresa aeroportuale e 
indirizzi di marketing
impresa aeroportuale
Prof. Ord. nell’ Università degli Studi di Parma, Dipartimento di Economia 
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Con il termine regolamentazione si identifica ogni forma di intervento amministrativo 
nel libero gioco concorrenziale, per contro, la politica di deregolamentazione è attuata 
per ridurre tale tipologia di interventi.
Il processo di liberalizzazione del trasporto aereo si articola in tre diverse fasi: la prima 
(1979-1987) riguarda l’emanazione di dichiarazioni programmatiche; la seconda (1987-
1993), la regolamentazione della concorrenza, l’applicazione del regime tariffario, nonché 
la definizione dei criteri e delle procedure per l’accesso al mercato da parte delle compa-
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Dal canto suo, l’impresa aeroportuale3 esprime una capacità competitiva 
quando cerca di rafforzare la propria posizione nel mercato4 o decide un 
riposizionamento con il fine di aumentare la redditività e l’attrattività de-
gli investitori.
 L’utilizzo di opportune strategie competitive e di marketing, che si 
fondano sulle capacità di identificare e segmentare correttamente i mer-
cati disponibili, appare quindi essenziale per non dire obbligato.
 Il deciso cambiamento delle logiche competitive nel comparto in esa-
me sta spingendo gli operatori a implementare nuove strategie per la ge-
stione dei propri sedimi; l’adozione di un “approccio cliente-centrico” è 
condizione per dar vita ad un portafoglio di clienti più soddisfatti.  
La proliferazione di nuovi scali, l’apertura alla concorrenza dei servizi a 
terra, la crescente minaccia apportata dai servizi ferroviari ad alta veloci-
tà e, in via prospettica dalle videoconferenze, rendono critico il presidio 
dell’innovazione di marketing anche per l’impresa-aeroporto che, ancor 
oggi, rimane per lo più attore passivo nelle dinamiche relazionali intrafi-
liera e verso il consumatore finale. Si tratta allora, in primo luogo,  di ope-
rare un cambiamento di natura culturale nel management aeroportuale, 
atto a valorizzare le potenzialità commerciali del sedime all’interno di 
processi chiari di marketing management di natura BtoB e BtoC. 
servizi aeroportuali. Le principali motivazioni che hanno giustificato l’avvio delle politi-
che di liberalizzazione a livello comunitario possono ricondursi all’elevata onerosità dei 
servizi di assistenza aeroportuale, al modesto livello qualitativo delle prestazioni aero-
portuali,  alla mancanza di equità nella distribuzione degli oneri connessi al comparto 
e, non ultima, all’assenza di una cultura volta alla tutela dei diritti dei consumatori. Tale 
processo si pone quindi come una precisa caratteristica del mondo del trasporto aereo e 
di tutte le sue principali componenti, da quella vettoriale a quella infrastrutturale. 
In questa sede per impresa-aeroporto si intende un istituto che eroga un servizio di pub-
blica utilità, gestito con criteri imprenditoriali in grado di generare profittabilità a lungo 
termine e contraddistinto dalla presenza di  più soggetti di impresa, operanti nello stes-
so, che offrono prestazioni di servizio di natura e tipicità proprie. I principali soggetti 
d’impresa possono essere ricondotti a: impresa-aerolinea composta dai vettori passeggeri 
(luxury liners, low cost carriers, regional carriers, low fare carriers) sia operatori cargo, nonché 
i cosiddetti integrators (evoluzione d’impresa dei più noti express couriers); imprese pro-
duttrici di soluzioni hard per l’ambiente del business aereo e le imprese di engineering; 
imprese produttrici di servizi soft, quali ad esempio di airline catering, di car rental ecc.; 
tour operator; agenzie di viaggio.
Posizione contrassegnata dal consolidamento e dal potenziamento del ruolo di centro di 
scambi, di crocevia di differenti modalità di trasporto, di facilitatore di business e, in ul-
tima istanza, di potenziale motore economico di sviluppo e catalizzatore di opportunità 




Quadro generale di riferimento
Definito come struttura complessa, l’aeroporto è un fondamentale ele-
mento del sistema dei trasporti, dotato di una sua organizzazione interna 
la cui funzionalità non si limita alle operazioni di atterraggio e decollo, 
all’imbarco e allo sbarco dei passeggeri e delle merci, ma si estende anche 
alle operazioni di handling (connesse all’atterraggio, alla partenza e alla 
sosta degli aerei), all’offerta di servizi ai passeggeri e di strutture operati-
ve alle aviolinee, alla dotazione delle attrezzature necessarie alla sicurez-
za del traffico aereo e all’assistenza al volo. Ne consegue la necessità di un 
continuo adattamento e riqualificazione delle strutture, infrastrutture 
e delle attività aeroportuali, in relazione a quelle che sono le mutevoli 
esigenze del traffico e degli aeromobili, soggetti a loro volta a continui e 
condizionanti cambiamenti esterni.
 Non solo: l’aeroporto, in quanto attività economica a sé stante ed in-
frastrutturale di trasporto, manifesta un rilevante impatto economico5 
anche sul sistema territoriale interagendo con il tessuto industriale e 
sociale, e svolgendo, in prevalenza nell’ambito del suo bacino di utenza 
(la cui ampiezza può estendersi a livello metropolitano, sub-regionale, re-
gionale o extraregionale), un ruolo quasi sempre rilevante dal punto di 
vista dello sviluppo economico-produttivo, turistico, commerciale, occu-
pazionale e, più in generale, identificandosi come centro di convergenza 
di interessi molteplici e differenziati.
 Come mostra la figura nella pagina accanto, all’impatto economico 
vengono attribuiti cinque diversi aspetti. 
 L’impatto diretto è l’impatto economico generato da tutte quelle atti-
vità che hanno diretta attinenza con il trasporto aereo di merci e persone 
purché siano svolte all’interno dell’aeroporto. 
 Questo comprende: l’occupazione creata, il valore aggiunto, l’output 
prodotto e le entrate fiscali, fattori interamente o largamente relazionati 
alle operazioni dell’aeroporto e generati sia onsite, sia nell’area immedia-
tamente circostante (solitamente entro i 20 minuti di guida).
 L’elemento maggiormente studiato e quantificato, è l’occupazione ge-
nerata dall’(e nell’) aeroporto o nelle sue immediate vicinanze dal mo-
mento che spesso gli aeroporti rappresentano la più alta concentrazione 
di occupazione all’interno delle loro economie nazionali o regionali6. 
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Per valutare l’effettivo impatto economico di uno scalo aeroportuale diventa così necessa-
rio,  analizzare tutti gli effetti, positivi e negativi, causati dall’essere allo stesso tempo: a) 
attività economica a sé stante, che genera impatto economico in quanto grande impianto 
produttivo (e che concentra ingenti volumi di investimenti ed una forte domanda di lavo-
ro, beni e servizi); b) infrastruttura di trasporto, fornitrice alle imprese e alla popolazio-
ne di un modalità rapida ed affidabile.




Le principali aree occupazionali originate dagli aeroporti sono: l’occupa-
zione collegata alle compagnie aeree, quella relativa all’aeroporto ed infi-
ne quella generata dalle attività commerciali e di vendita7.
 L’impatto indiretto è l’impatto economico generato dalle attività si-
tuate all’esterno dell’aeroporto, ma collegate ad esso poiché al servizio dei 
suoi utilizzatori finali8.
 L’impatto indotto è l’impatto generato dagli effetti moltiplicativi 
degli impatti diretti e indiretti, ossia l’impatto economico generato dal-
le attività che si sviluppano in seguito alla domanda (di beni e servizi) 
attivata dalle persone e dalle imprese direttamente e indirettamente 
coinvolte nell’offerta di servizi di trasporto aereo. Un aeroporto, infatti, 
deve relazionarsi con le industrie che lo circondano per l’offerta dei beni 
e dei servizi di cui necessita. Ciò permette a queste industrie di crescere 
in stretta relazione con l’espansione dell’aeroporto stesso, generando en-
trate locali, che a loro volta, incrementano la domanda di altri beni di cui 
necessitano i lavoratori; in altri termini questo comporta, teoricamente, 
reddito e crescita occupazionale.
complesso che richiede un gran numero di inputs da un gran numero di compagnie e 
agenzie differenti.
Negli aeroporti europei la maggior parte dei lavoratori ha un contratto full-time e circa 
i due terzi degli occupati sono di sesso maschile. In media più del 50% dell’occupazione 
diretta deriva dalle compagnie aeree e dagli handling agents, la rimanente parte di occu-
pazione diretta è suddivisa fra gli operatori aeroportuali (11%), le compagnie di trasporto 
merci (8%), i concessionari di servizi (9%), le agenzie di controllo (7%) e gli operatori di 
trasporto a terra (13%). Le percentuali di occupazione possono variare in modo significa-
tivo in funzione della dimensione e della natura dell’aeroporto.
L’impatto indiretto comprende: l’occupazione, il valore aggiunto, l’output, le entrate fisca-
7
8
Fonte: Alessandro Sinatra (2001) Lettura dei sistemi aeroportuali: strategie e indicatori; 
Guerini e associati
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L’impatto catalitico comprende: l’occupazione, il valore aggiunto, il 
reddito e le entrate fiscali generati dall’attrazione, dal trattenimento e 
dall’espansione dell’attività economica all’interno dell’area considerata 
nell’analisi come risultato dell’accessibilità ai mercati dovuta alla presen-
za dell’aeroporto (ad esempio, un investimento fatto all’interno dell’area 
da un’azienda situata a circa 60 minuti di strada dall’aeroporto). L’impatto 
generato dall’aeroporto come “catalizzatore” di investimenti e come de-
terminante delle scelte localizzative di un’ampia gamma d’imprese è le-
gato alla visione dell’aerostazione come infrastruttura di trasporto posta 
al centro  di una rete di comunicazione interconnessa.
 L’impatto globale è la somma degli impatti diretto, indiretto, indot-
to e catalitico. Si differenzia dall’impatto totale, in quanto quest’ultimo è 
costituito dalla somma dei soli effetti diretto, indiretto e indotto.
 Val la pena ricordare che la componente di impatto economico dovuta 
all’aeroporto come infrastruttura di trasporto si esplica negli effetti di-
namici, così denominati perché si manifestano tipicamente nel medio e 
lungo periodo e perché a loro volta attivano meccanismi di tipo moltipli-
cativo9.
 Quanto detto porta a considerare che gli aeroporti agiscono come in-
dustrie dal momento che producono servizi di trasporto aereo attraverso 
una complessa interazione di risorse e di processi. 
 La complessa reciprocità di risorse e di processi dà luogo ad un “valore 
economico” che rappresenta il contributo che l’impresa riversa sul terri-
torio. 
 Oggigiorno, l’elevato livello di integrazione raggiunto dalle economie 
nazionali e la dimensione del mercato di acquisto che diventa sempre più 
globale richiedono, come elemento strategico fondamentale, la mobilità 
su lunghe distanze;  per contro, la diminuzione del ciclo di vita dei pro-
dotti e le innovazioni nei processi produttivi (prima fra tutte l’avvento 
del just in time) hanno determinato cambiamenti significativi nelle carat-
teristiche del sistema di  trasporto, attribuendo un ruolo chiave, partico-
larmente, al trasporto aereo.
 Sul versante della domanda, i clienti riducono la dimensione media del 
carico e richiedono tempi di trasporto più brevi; sono richiesti (e quindi ne-
cessari) sistemi logistici globali con tempi di trasporto ridotti ed affidabili.
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li generate nell’economia nella catena dei fornitori di beni e servizi alle attività dirette. 
Rientrano in questa definizione, le spese effettuate dai passeggeri, dagli equipaggi, dai 
gestori delle merci aviotrasportate (presso agenzie di viaggio, tour operator, alberghi, ri-
storanti, esercizi commerciali, ecc..).
È propriamente nell’ambito degli effetti dinamici che si manifesta la funzione dell’aero-
porto come utile strumento di marketing territoriale, capace cioè di agire come “magne-
te” nei confronti di un’ampia gamma di imprese industriali e commerciali e di costituire 
un significativo asse strategico per la regione in cui opera.
9
A partire dalla presenza globale e dalla velocità del trasporto i clienti ri-
chiedono delle soluzioni logistiche complete ed integrate. Si assiste quin-
di all’incremento di una domanda che richiede prestazioni di trasporto 
celeri e di alta qualità10.
Il marketing aeroportuale
La struttura aeroportuale negli anni si è trasformata in una potente mac-
china economica commerciale delineandosi sempre più come un’entità 
imprenditoriale all’interno della quale quella economica è una delle tante 
e diverse dimensioni.   
 Come osserva G. De Vivo, il concetto stesso di aeroporto è stato sog-
getto ad un profondo mutamento in quanto si è passati da una logica di 
servizio pubblico che doveva essere offerto gratuitamente, ad un nuovo 
concetto di aeroporto, considerato come una vera e propria “fonte di red-
dito”; di conseguenza è cambiato anche il modo attraverso il quale vengo-
no gestiti gli aeroporti. 
 Di pari passo con il rafforzarsi del ruolo dei servizi aeroportuali anche 
le politiche di marketing sono andate via via diffondendosi e rafforzando-
si. Particolarmente rilevante risulta essere la loro funzione nel settore dei 
servizi di assistenza a terra (i cosiddetti servizi di handling aeroportuale) in 
quanto le imprese operanti, per far fronte alla competizione nascente in un 
mercato dove la differenziazione del servizio nella maggioranza dei casi è 
minima, sono ricorse a strategie alternative per attrarre nuovi clienti.
 Il business aeroportuale testimonia come la capacità di creare valore 
sia veicolata sia dalle tradizionali impostazioni di offerta, atte a servire 
le aerolinee, ma anche  dall’allargamento di pacchetti d’offerta, rivolti a 
nuove tipologie di clienti.
 Si pensi, ad esempio, al cosiddetto aeroporto commerciale che privi-
legia le attività non-aviation related e concepito al fine di riequilibrare la 
tendenza al ribasso sui margini delle attività aviation di assistenza agli 
aeromobili ed ai passeggeri all’imbarco e sbarco.
 Per tale motivo alla locuzione “gestione aeroportuale” (la cui finalità 
primaria consiste nello sviluppo del servizio pubblico nel territorio cir-
costante) si preferisce quella di “impresa-aeroporto”11, entità destinata a 
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Lo scenario della domanda di trasporto aereo merci prevede una crescita media nei pros-
simi venti anni pari a circa il 6,5%. Tale domanda sembra focalizzata su merce pregiata 
(per valore o natura).




generare la sua sostenibilità economica nel lungo termine attraverso un 
pacchetto diversificato di offerte di servizi. 
 È tuttavia opportuno ricordare che il processo di attuazione della po-
litica di marketing dell’impresa-aeroportuale ha risentito, ed ancora oggi 
in parte risente, della natura dell’offerta e dell’esistenza di limitazioni al 
processo decisionale (ingerenze politiche)12.
 Seguendo un conciso percorso temporale, si nota che, già a partire 
dagli anni Trenta, le realtà politico-amministrative locali cominciano 
a realizzare l’importanza di dotarsi di una infrastruttura aeroportuale 
per accrescere la loro visibilità politico-istituzionale; d’altro canto anche 
molti operatori economici del mondo privato percepiscono l’importante 
funzione che potrebbe svolgere tale infrastruttura quale piattaforma lo-
gistica a sostegno delle loro attività commerciali. 
 Per decenni l’attuale impresa-aeroporto è stata identificata come una 
facility infrastrutturale di pubblica utilità, fornitrice di un accesso al mer-
cato per la promozione della visibilità della pubblica amministrazione lo-
cale e del tessuto economico-sociale di riferimento.
 Dalla fine del secondo conflitto mondiale e fino ai primi anni Ottanta, 
una rigida regolamentazione a livello mondiale dei confini di azione e 
delle regole del gioco permette al settore il conseguimento di vantaggi di 
natura reddituale per i suoi operatori13. 
 Tale condizione di apparente benessere ha originato anche una formi-
dabile barriera al cambiamento e, di conseguenza, rallentato l’adozione di 
nuove soluzioni gestionali impostate su un approccio maggiormente com-
petitivo al mercato, favorendo la reiterazione di una visione orientata al 
prodotto e passiva verso gli attori intermedi di filiera e la clientela finale. 
 In altri termini, l’impresa-aeroporto avrebbe nel tempo sperimentato 
e se possibile, autonomamente alimentato, una situazione di chiara su-
balternità nei confronti del vettore aereo leader di filiera rispondendo alla 
richiesta del vettore stesso e fornendo una serie di dati quali per esempio 
la disponibilità di slots all’interno della fascia oraria prescelta dal vettore, 
la valorizzazione economica delle tariffe, l’eventuale esistenza di sconti 
impresa aeroportuale
In particolare, per quanto attiene la natura dell’offerta i problemi di gestione sono pre-
valentemente legati all’immaterialità dei servizi ed al processo produttivo di tipo labour-
intensive, circostanza che conduce a ritenere di fondamentale importanza il giudizio degli 
utenti sulla qualità dei servizi stessi. Peraltro, a parità di qualità tecnica del servizio, un 
vettore sarà maggiormente attratto da quella impresa-aeroportuale capace di generare 
valore attraverso: condivisione di informazioni, personalizzazione del servizio, capacità 
di adattamento, gestione delle relazioni interpersonali e costruzione di forme di part-
nership.
Ciò grazie alla possibilità di beneficiare sia di posizioni di monopolio naturale nel pro-
prio bacino territoriale di afferenza, sia di monopoli artificiali connessi all’erogazione 
delle attività di assistenza a terra dei vettori aerei (handling). 
12
13
in funzione della quantità dei movimenti praticati, la disponibilità di 
parcheggi per  aviogetti e di spazi fisici all’interno del terminale per l’ero-
gazione di servizi aggiuntivi e/o complementari.
 Da segnalare inoltre che, tra le carenze informative più evidenti ri-
scontrabili nella gestione aeroportuale, si sarebbe a lungo rilevata l’in-
capacità di giungere (se non attraverso modelli di analisi tradizionali a 
bassa significatività) a stime effettive relative alla dimensione, densità e 
rilevanza economica del proprio bacino di utenza.
 Tale attività di analisi ad elevato  valore aggiunto sarebbe stata così 
delegata ai processi di scounting informativo e di network management 
del vettore. Alle aerolinee sarebbe stato inoltre lasciato il controllo e, suc-
cessivamente, la gestione integrale della relazione di mercato e fiduciaria 
con il cliente finale. 
 In sostanza, dunque, lo scenario di mercato del business aeroportuale 
sarebbe stato contraddistinto, fino agli anni 80, da una profonda staticità 
nella lettura delle opportunità di mercato per l’impresa-aeroporto, oltre 
che per una  sotto specializzazione delle competenze presenti nella sua 
funzione marketing.
 Alla funzione marketing erano, nella migliore delle ipotesi, assegna-
te le esigue risorse umane e finanziarie, data la limitatezza e sporadicità 
delle operazioni di interazione con la clientela intermedia e l’assenza di 
indagini conoscitive sulle percezioni e i desiderata della clientela finale.
 Nel caso di assenza di un orientamento al marketing, parte delle sue 
funzioni veniva ad essere inglobata nel dipartimento di pubbliche rela-
zioni, relazioni istituzionali; oppure veniva avocata e svolta direttamente 
dalla direzione generale. 
 In tempi più recenti, tuttavia, il cambiamento del tenore macroambien-
tale della direzione commerciale, con la transizione da una prospettiva 
pubblico-protezionistica verso una nuova visione privata ipercompetiti-
va, non avrebbe reso più percorribile tale conservativa condotta gestiona-
le delle imprese-aeroporto, sia nelle relazioni di BtoB che in quelle BtoC.
 Sfortunatamente per le gestioni aeroportuali infatti i drastici cambia-
menti che avrebbero interessato i vettori  aerei avrebbero profondamente 
ridisegnato le regole del gioco anche nell’airport business. Tali mutazioni 
avrebbero infatti trasformato la staticità gestionale dell’impresa o per lo 
meno la condotta di azione dei suoi attori best in class, in vera e propria 
vivacità commerciale, pena, altrimenti, il rischio di una sostanziale mar-
ginalizzazione nel nuovo agone competitivo.
 In sostanza l’impresa-aeroporto avrebbe iniziato ad arricchire la pro-
pria proposizione di valore anche attraverso l’aggiunta di altri servizi 
secondari ed incentivi di natura strettamente commerciale per i vettori, 
quali:
– Azioni di co-marketing e co-branding tra aereolinea e impresa-aero-
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porto rivolte al territorio competitivo d’azione e ad alcune categorie di 
attori di filiera potenzialmente interessati;
– Roadshows presso i vettori per illustrare sia le principali caratteristi-
che fisiche tecniche del sedime, sia le ricerche di mercato sviluppate 
sulla catchment area14 e tese a caratterizzare la natura quali-quantita-
tiva del traffico Origine/Destinazione (O&D) catturabile attraverso 
nuove relazioni o frequenze; 
– Partecipazione a fiere ed eventi con oggetto il business aeroportuale 
o, in senso lato, l’ambiente turistico. Ciò al fine di migliorare la visibili-
tà dell’impresa-aeroporto nei confronti sia degli altri operatori di filie-
ra, sia del sistema economico-produttivo sia, infine, del consumatore 
finale; 
– Definizione di contributi economici per i vettori, finalizzati ad ab-
battere lo sforzo monetario legato all’avviamento di un nuovo collega-
mento aereo da e per il dato scalo15; 
– Formulazione, in chiave solitamente complementare rispetto al pun-
to precedente, di incentivi economici legati all’attività di handling, ti-
picamente attraverso sconti quantità, legati alla entità dei voli operati 
sullo scalo e/o per mezzo di una diversa tariffazione degli stessi oneri 
di handling16.
Peraltro, un’ulteriore spinta alla dinamica competitiva tra aeroporti ve-
niva generata dall’ingresso di nuovi players nell’agone di mercato, soprat-
tutto nel caso di riconversione a uso civile, ancorché parziale, di scali pri-
ma dediti solo a uso militare.
 Di fronte alla moltiplicazione del numero di rivali sul mercato gli 
operatori aeroportuali non potevano (e non possono) più mantenere un 
profilo d’offerta assolutamente indistinto ed omogeneo; si affermava la 
impresa aeroportuale
Con tale terminologia si definisce la partizione di territorio competitivo da cui si origina 
e su cui converge la maggior parte del traffico. Un progetto di analisi della catchment area 
di un aeroporto prevede l’individuazione e la caratterizzazione del bacino di utenza resi-
dente all’interno di questa area, con l’obiettivo di ottimizzare ed individuare la migliore 
offerta di servizi aeroportuali (anche mediante valutazioni di impatto economico. Parti-
colare importanza può essere data alla parte retail con l’analisi e la definizione della catch-
ment area commerciale. Obiettivo dello studio è l’affermazione dell’aeroporto quale spot 
commerciale mediante l’adozione di una strategia di marketing volta alla realizzazione di 
una diversificazione del business verso il presidio di nuove aree di interesse, estese ad un 
più vasto potenziale di utenza.
Tale supporto economico dovrebbe riferirsi, da un punto di vista formale, ai soli costi di 
promozione e di nuovi servizi al cliente intermedio agenziale e al pubblico.
Di conseguenza, alcuni vettori rispondevano optando per un diverso operativo dei propri 
collegamenti, impostandolo su una costellazione di aeroporti secondari meno congestio-
nati e costosi dal punto di vista delle operazioni di volo e dei connessi oneri operativi; è il 





necessità, per ognuno di essi, di definire un posizionamento di mercato 
quale premessa per la definizione di un piano di commercializzazione.
 Si tratta a ben vedere di una decisione basilare della politica commer-
ciale dell’impresa-aeroporto.
 Sulla base delle caratteristiche distintive proprie di ogni struttura, 
una coerente strategia di posizionamento appare presupposto indispen-
sabile per la successiva declinazione da parte del management di discipli-
ne delle leve del mix aeroportuale in termini di:
– Definizione del livello e contenuto del prodotto, ovvero della propo-
sizione d’offerta, arricchita o impoverita, che verrà fatta ai clienti in-
termedi di filiera e al consumatore finale;
– Individuazione del livello, o della banda, di prezzo che l’impresa-ae-
roporto comminerà alla sua clientela per la fruizione dei servizi da 
essa erogati;
– Formulazione della campagna di comunicazione che l’impresa-aero-
porto lancerà nei confronti dei soggetti di filiera target, o eventual-
mente, anche ad altri stakeholders del territorio, come tipicamente le 
amministrazioni locali, regionali o nazionali;
– Grado di distribuzione della propria proposizione di valore. Tale ele-
mento fa riferimento alla copertura e penetrazione che l’impresa-ae-
roporto sceglierà di realizzare dapprima nella propria catchment area e 
poi, successivamente ed eventualmente, in altre aree sotto l’influenza 
di imprese-aeroporto concorrenti.
Per giungere alla scelta di un corretto posizionamento di mercato l’im-
presa-aeroporto dovrà in prima istanza svolgere un’indagine esplorativa, 
tesa ad evidenziare la richiesta di trasportato che caratterizza il bacino di 
utenza. Ciò al fine di erogare una prestazione coerente con i desiderata 
del target, fatta salva l’eventuale azione (in chiave prospettica) del mana-
gement con riferimento a nuovi servizi17.
 Tali attese varieranno a seconda della connotazione prevalentemente 
business industriale o leisure turistica dell’area target18.
 All’impresa-aeroporto successivamente, il compito di scegliere fra tre 
distinte strategie di posizionamento.
 Potrà optare per un posizionamento competitivo di mercato, in con-
correnza aperta con quello di altri sedimi, tale scelta avrà la finalità di 
sottrarre quote di mercato al rivale. 
In alternativa, il gestore aeroportuale potrà scegliere un posizionamento 
È il caso dei vettori low-cost per cui generalmente si è registrata, specie nel recente passa-
to, una risposta del consumatore diversa a causa della bassa notorietà ex ante di questo 
prodotto  presso il grande pubblico.
A tale proposito si pensi alle differenti utenze che intrerssano, ad esempio, gli scali di 




di nicchia, evitando un confronto aperto con altri attori consolidati. 
 Una terza opzione di posizionamento potrà scaturire dall’appartenen-
za del dato sedime a una costellazione di aeroporti. Ciò comporterà la 
scelta di un posizionamento complementare e sinergico con quello degli 
altri scali alleati e/o controllati.
 Con riferimento invece alle possibili tipologie di posizionamento rea-
lizzabili dall’impresa-areoporto all’interno delle tre strategie appena men-
zionate, possono essere messe in evidenza cinque diverse opportunità:
– Primary hub: in questo caso l’impresa-aeroporto si propone di operare 
un ruolo di polo di smistamento e in interconnessione di passeggeri 
e merci a livello sovranazionale. Tale attività verrà svolta attraverso la 
previa attrazione di uno o più vettori che presso lo scalo svilupperan-
no una base di armamento e una centralizzazione del proprio opera-
tivo (hub-maker).  
Il primary hub viene sviluppato da uno o, molto raramente, da due vet-
tori concorrenti, presso i maggiori centri politico-economici del paese 
su cui è possibile contare su un significativo flusso di domanda O&D, 
a cui si cercherà di aggiungere flussi di passeggeri in transito. 
La formula del primary hub si rivolge sia al passeggero business, sia al-
l’utenza turistica.
– Secondary hub. L’impresa-aeroporto con vocazione di secondary hub 
agisce con un orizzonte geografico e commerciale più limitato rispet-
to al primary hub . Nei fatti, il sedime si propone un ruolo di connettore 
su base regionale di flussi di traffico originati prevalentemente dalla 
domanda di passeggeri.
– Regional airport. Struttura, generalmente, con volumi di traffico ge-
stìti non superiore ai 10-15 milioni di passeggeri, che non ospitano al-
cuna aerolinea hub-maker, ma al contrario sono tradizionali spokes del 
network a raggiera di vettori aerei. 
Su questi scali è particolarmente presente l’offerta di vettori regionali, 
sia associati attraverso varie forme con i carriers maggiori sia operanti 
a livello autonomo sul mercato. Le imprese-aeroporto con vocazione 
regionale offrono solitamente un elevato livello di servizi, focalizzato 
principalmente sull’ utenza business e connaturato da una dotazione 
esclusiva di collegamenti punto a punto e dalla marginalità (ed in al-
cuni casi dall’assenza totale), di flussi di trasportato in transito.
Tali imprese-aeroporto possono generalmente sfruttare la loro favore-
vole locazione geografica solitamente prossima al centro abitato mag-
giore di riferimento, anche per lo sviluppo delle attività di business 
non-aviation19.
impresa aeroportuale
Alcuni scali a vocazione regionale best in class sono quelli di Napoli, Milano-Orio, Bo-
logna, Torino e Venezia, Valencia, Stoccarda, Düsseldorf e Nizza. Una sottoforma del 
regional airport è rappresentata dal cosiddetto City airport, vale a dire un sedime inseri-
to all’interno dei confini cittadini.
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– Aeroporto all-cargo. È una struttura dedicata al servizio merci e all’in-
termodalità.
Sfruttando la localizzazione favorevole, distante dai centri abitati e 
quindi priva di restrizioni di orario legate all’inquinamento acustico, 
infrastrutture di questo tipo possono restare aperte 24 ore su 24 ed 
offrire servizi di collegamento di interscambio non solo via strada, ma 
anche via ferrovia. Lo sviluppo di questa nuova tipologia di operatori 
tende a dare primaria dignità ad una attività, la gestione delle merci, 
considerata per decenni dall’impresa aeroporto solo residuale rispet-
to al core business, rappresentato dalla movimentazione dei passeggeri 
sul breve, medio o un lungo raggio.
– Aeroporto low-cost tipologia di sedime che punta ad attrarre preva-
lentemente attori non flag, charter e low-cost per mezzo di un pacchetto 
di servizi impoverito, concentrato attorno ai suoi attributi primari e 
perciò altamente competitivo con riferimento alle tariffe di atterrag-
gio e di handling.
L’ operazione di schematizzazione del posizionamento dell’impresa-aero-
porto, sopra ricordata, è una necessaria semplificazione della realtà; nel 
mercato infatti si assiste ad una variante di approcci ben maggiore a cau-
sa di fattori sia endogeni all’impresa aeroporto, sia correlabili all’inter-
vento regolamentativo della sovrastruttura pubblica.
 A conclusione è lecito, seppur ovvio, asserire che il posizionamento 
competitivo di un aeroscalo deriva principalmente dalla tipologia delle 
destinazioni servite, a loro volta dipendenti da due fattori: la ricchezza 
economica dell’area (business base) e l’attrattività delle infrastrutture. Es-
sere presenti in un’area caratterizzata da una elevata densità demografica, 
industriale, di reti di trasporto terrestri e/o marittime, riduce il rischio 
di impresa20.
La domanda espressa da una zona ricca consente di avere un mercato stabile ed efficace-
mente segmentabile per individuare nuove opportunità di sviluppo. Normalmente gli 
aeroporti hub sono quelli che hanno un’ottima posizione relativamente al business base e 
alla leisure attraction; quelli minori presentano, al contrario, molti punti di debolezza per 
la loro “povertà” economica del territorio servito e/o per il ridotto interesse turistico.
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Le principali aree di business  
Le politiche di marketing dell’impresa-aeroportuale sono rivolte princi-
palmente a due aree di business: la aviation related e la non-aviation related 
a cui fanno capo specifiche attività.
Attività non-aviation related
L’aumentata concorrenza tra scali, la privatizzazione di alcuni operatori 
con la richiesta da parte degli investitori di ottenere adeguati ritorni sul 
capitale investito, la pressione competitiva sulle tradizionali aree strate-
giche d’affari (ASA), quali i servizi a terra, hanno spinto i gestori aeropor-
tuali a studiare l’allargamento del loro portafoglio d’offerta per dar vita a 
nuove forme di contribuzione reddittuale.
 In altre parole la generazione di valore non si ritiene essere solo legata al 
presidio dei clienti tradizionali e delle attività core business ma alla proatti-
vità manageriale nel cogliere nuove opportunità strategiche e di mercato.
 Di pari passo con l’incremento della competizione nel macroambiente 
dei servizi, dunque, diventa sempre più importante diversificare la pro-
pria posizione di valore secondo nuove modalità percepibili e confron-
tabili dai consumatori tese a privilegiare nuove ipotesi di servizi atte a 
generare vantaggi competitivi.
 Il percorso virtuoso di estensione e diversificazione dell’offerta può 
essere graficamente illustrato nel seguente modo:
  Dominanza del business Coevoluzione del business
  aviation-related aviation related e non            
   aviation related                                           
Molti 
  Focalizzato sul servizio Diversificato aggressivamente
  (per es. aeroporto che serve con target la catchment area 




  Pienamente focalizzato sul Diversificato con target la sola
        servizio (es. aeroporto con catchment area primaria 
  specifico posizionamento 
  distintivo)
Pochi 
      Ristretta Ampia
Fonte: Jarach D., Marketing aeroportuale, EGEA
impresa aeroportuale
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Se la tradizionale modalità gestionale applicata all’impresa-aeroporto 
aveva per lungo tempo sottostimato la rilevanza di una vasta categoria 
di attività secondarie presenti o fattibili presso il sedime aeroportuale e 
riassumibili all’interno del concetto di prodotto ampliato21, in tempi più 
recenti tali attività secondarie possono in realtà assumere un ruolo signi-
ficativo di complementarietà nell’erogazione del servizio primario della 
struttura, insidiando la posizione di dominanza delle attività aviation re-
lated nella percentuale del fatturato settoriale. 
 Sembra opportuno ricordare che gli  aeroporti gestiscono un impor-
tante portafoglio clienti; infatti negli scali transita giornalmente una 
tipologia di consumatori con disponibilità di spesa e propensione all’ac-
quisto nettamente superiore rispetto a quella di utenti di altre modalità 
di trasporto. 
 Secondariamente, fatto non trascurabile, gli scali detengono un alto 
grado di controllo strategico della domanda nella forma di customer ow-
nership fisica a causa della permanenza forzata nella struttura terminale 
per l’espletamento delle attività di natura tecnica legate all’esperienza di 
volo. Tale tempo di sosta all’interno della struttura aeroportuale si può 
tradurre in significative opportunità per le attività commerciali presenti 
in aeroporto22.
 Si consolida, così, il concetto di aeroporto commerciale il cui obiettivo 
è la massimizzazione del fatturato e della redditività attraverso qualsiasi 
attività in condizione di contribuire alla performance economica.
 Ciò significa l’adozione di una strategia di marketing tesa non solo ad 
identificare le combinazioni prodotto-mercato tradizionali, afferenti agli 
attori del business aereo, ma anche la realizzazione di una politica di di-
versificazione del business verso la salvaguardia di nuove aree di interes-
se estese ad un più vasto potenziale di utenza, tra cui:
– I residenti delle comunità locali;
– Le imprese del tessuto imprenditoriale direttamente ed indiretta-
mente operanti all’interno della catchment area di riferimento;
– Altri operatori dello stesso settore, secondo la formula del trasferi-
mento fertilizzante del know-how intrasettoriale.
Per approfondimenti vedasi Kotler P. (1999), Il marketing secondo Kotler, Il Sole 24 Ore, Mi-
lano.
Affinché le intenzioni di acquisti potenziali si traducano in consumi effettivi, il mana-
gement aeroportuale non solo deve “sfruttare” lo stato d’animo favorevole del consuma-
tore, ma deve anche dar vita a motivazioni di marketing più significative per sostenere e 
massimizzare il valore delle scelte d’acquisto. In tal senso, la gestione aeroportuale (dati 
gli spazi fisici limitati) dovrà agire in modo da sviluppare un proprio retailing e service mix 
modellato sulle specifiche caratteristiche del proprio target. Una conoscenza approfondi-
ta ed analitica dei percorsi d’acquisto e dei desiderata dei vari segmenti di domanda potrà 




È utile, anche se superfluo, ricordare che non può esistere un aeroporto 
centro commerciale senza movimenti di aerei; tuttavia ai giorni nostri è 
difficile concepire uno scalo orientato al solo business passeggeri aviation 
related. A ben vedere, infatti, lo stesso aumento della competizione tra se-
dimi aeroportuali dal lato aviation related (soprattutto con riferimento a 
quelli aventi posizionamento od obiettivi di primary hub) gioca un ruolo 
importante nello sviluppo dell’aeroporto commerciale. 
 Questo per ribadire la stretta complementarietà tra business aviation e 
non-aviation related23.




– Servizi distributivi 
– Servizi di consulenza.
Servizi commerciali 
In questa categoria è possibile collocare tutte le attività ed esercizi com-
merciali tesi a soddisfare bisogni, prevalentemente di impulso, sia del-
l’utenza strettamente coinvolta nell’erogazione e nella fruizione dei ser-
vizi aerei, sia di segmenti di consumatori coinvolti nella sua fruizione in 
una accezione più allargata.
 Con riferimento a questi ultimi soggetti è possibile identificare quat-
tro segmenti di domanda target dell’ offerta commerciale aeroportuale:
– Una clientela definibile captive rappresentata dal passeggero in tran-
sito, oppure in partenza/in arrivo dal e all’ aeroporto in questione;
– I cosiddetti meeters e greeters, ovvero coloro che si recano in aeroporto 
per accompagnare o ricevere altre persone;
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In tal senso, la ragione primaria per cui un passeggero-viaggiatore (soprattutto nel caso 
di un frequent flyer insensibile al prezzo) sceglierà un certo scalo potrà ancora essere le-
gata alla tipologia, qualità e quantità delle relazioni aeree operate da e per sedime, oltre 
che alla favorevole locazione ed alla maggiore o minore prossimità al luogo di origine 
e/o destinazione. L’attività non-aviation, in questo caso, assumerà scarso peso. Tuttavia, 
numerosi passeggeri in transito potranno essere influenzati, nella loro scelta di hubbing, 
dalla presenza di una ricca dotazione di facilities commerciali. Ipotesi, quest’ultima, mol-
to più frequente di quanto si possa pensare.
Generalmente si ritiene che target assolutamente predominante, se non esclusivo, 
dell’offerta di airport retailing sia il passeggero-viaggiatore in attesa di imbarcarsi. In re-
altà l’offerta di airport retailing può diventare popolare anche presso i cittadini-residenti 
nelle vicinanze, i meeters e greeters ed i dipendenti della struttura al verificarsi di alcune 
situazioni, quali ad esempio: particolari restrizioni legali sugli orari di apertura degli 
esercizi commerciali ubicati nelle vicinanze dello scalo; l’esistenza di collegamenti rapidi 
e frequenti tra il centro di riferimento del bacino di utenza e/o il suo hinterland e la strut-




– I dipendenti della struttura aeroportuale;
– I residenti nella sfera di attrazione dell’aeroporto24.
Con riferimento invece alla natura e alla tipologia di servizi commerciali 
questi possono essere suddivisi in:
– Servizi commerciali in senso stretto vale a dire legati alla tradizio-
nale e più conservativa offerta (boutique di moda, gioiellerie, rivendi-
te di giornali e di tabacchi, ecc...);
– Servizi commerciali ristorativi;
– Servizi commerciali complementari (servizi bancari, postali, reli-
giosi, chioschi di merchandising, ecc…);
– Servizi pubblicitari legati alla concessione di spazi a soggetti terzi 
per la reclamizzazione di loro prodotti o servizi25.
Servizi turistici
L’obiettivo consiste nell’identificare e cercare di attrarre una tipologia di 
utenza che possa scegliere di acquistare i servizi aeroportuali ed even-
tualmente i servizi commerciali. Tra questa anche coloro che pur non ac-
quisendo alcun titolo di viaggio utilizzano i suddetti servizi26.
 Si fa riferimento alla possibilità di attrarre in prima istanza i cosiddet-
ti spotters (appassionati di volo che possono diventare frequentatori/clien-
ti) ed anche alla capacità del management della struttura aeroportuale di 
creare eventi che possono assumere valenza autonoma per il consumato-
denza del proprio management in qualità di network manager degli attori commerciali 
ivi operanti. È il caso dell’aeroporto di Ginevra in cui il fatturato del supermercato della 
catena Migros, situato al suo interno, ha registrato un sensibile aumento in seguito ad 
un’offerta che prevedeva il parcheggio gratuito per un certo lasso di tempo ai clienti ef-
fettivi del supermercato .
Per conseguire l’obiettivo della massimizzazione del profitto attraverso lo strumento del-
le royalties, la gestione aeroportuale dovrà collocare ogni concessionario nel posto giusto, 
al fine di facilitarne l’incontro con i flussi e la tipologia di consumatori più consistenti. A 
tale proposito l’evidenza delle gestioni aeroportuali best in class mostra chiaramente che 
alcuni servizi dovranno essere tipicamente collocati nell’area di partenza al fine di incon-
trare flussi combinati di passeggeri, cittadini, impiegati di filiera e greeters. Altri esercizi 
invece saranno più utilmente collocabili vicino ai gates, servendo dunque solo i passegge-
ri in attesa di imbarcarsi; altri ancora otterranno la loro ottima posizione commerciale se 
ubicati all’interno dell’area arrivi.
Alcune realtà dimostrano come le imprese-aeroporto possano produrre un forte richiamo 
per i giovani e per gli appassionati di aeronautica che apprezzano la possibilità di visitare 
parti dello scalo per assistere alle varie attività aeroportuali. Si segnalano, ad esempio, gli 
sforzi del management degli scali di Heathrow in cui è stata aperta una terrazza per gli 
appassionati con vista sul piazzale operazioni; oppure di Monaco di Baviera  dove è stata 
edificata una collinetta artificiale riservata agli spotters. L’accesso a tali strutture è con-
sentito dietro pagamento di un biglietto d’ingresso ritenuto una fonte di entrate addizio-
nale. In Italia (Bologna e Lamezia Terme) si è sperimentato, con successo, l’allestimento di 




re rispetto al servizio di sola movimentazione di passeggeri e merci. 
 A tutti gli effetti, queste iniziative “di richiamo” sono dei veri e propri 
attivatori di interesse e di business nei confronti del pacchetto di servizi 
presente nella struttura aeroportuale ed appaiono rivolte primariamente 
agli abitanti delle zone limitrofe, più che ai passeggeri.
Servizi congressuali
Un altro rilevante business è rappresentato dall’offerta di strutture rivol-
te al mercato congressuale, come sale conferenze allestite direttamente 
nell’aerostazione o comunque all’interno del sedile aeroportuale e dotate 
di tutti i supporti tecnologici dell’ultima generazione. 
 Tale formula di servizi appare posizionabile in modo efficace nel mer-
cato, soprattutto enfatizzando presso l’utenza i sostanziali benefici in 
termini di economie di costo e di tempo, derivanti dalla possibilità di eli-
minare gli spostamenti dallo scalo al centro urbano di riferimento per il 
raggiungimento dell’area di incontro; risulta essere allettante soprattut-
to per incontri di lavoro di breve durata.
Servizi distributivi
L’aeroporto tradizionalmente si è posto come service provider nei confronti 
del tessuto industriale con riferimento all’aspetto prettamente produtti-
vo dell’attività: vale a dire per le esigenze di imbarco, sbarco e movimen-
tazione delle merci sulle brevi, medie e lunghe distanze.
La singola struttura aeroportuale può tuttavia giungere a implementare 
un significativo arricchimento dell’offerta cargo nei confronti delle im-
prese della catchment area27.
 Essa può così offrire attività specializzate di assemblaggio, di trasfor-
mazione parziale dei semilavorati e/o di stoccaggio degli stessi in spazi 
dedicati, aumentando i coefficienti di impiego della cargo city e realizzan-
do un’alternativa cost-efficient alla tradizionale logica di magazzino del 
produttore industriale e del distributore.
 Un’ulteriore accezione di servizio distributivo può giungere a preve-
dere la possibilità di ospitare, all’interno di area dedicati della cargo city, 
eventi fieristici tecnici e specialistici che richiedono spazi significativi 
per esposizione dei macchinari.
Servizi di consulenza
Le realtà eccellenti all’interno del comparto aeroportuale possono infine 
realizzare una ulteriore espansione del pacchetto di servizi offerti assi-
impresa aeroportuale
Si ricordi il porto di Rotterdam e la costituzione dei distriparks.27
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stendo sul mercato nuovi operatori nella costituzione della propria in-
frastrutture aeroportuale e/o affiancando attori già presenti nell’opera di 
miglioramento della propria struttura.
In tal senso l’impresa del comparto, collocata sulla frontiera tecnologica, 
svolge un ruolo di assistenza consulenziale, trasferendo e rivendendo 
competenze ad altri attori operanti nel comparto; tale attività appare le-
gata, in particolare, alle attività di project management, project development, 
financial engineering.
 A tale supporto consulenziale di natura prettamente tecnica si può 
affiancare un intervento con contenuti più operativi gestionali e legato 
all’accordo di management contract.
 Si può quindi sostenere che sotto l’aspetto economico, e non certamente 
tecnico, il mercato avio non è più il core business dell’impresa-aeroporto, in 
quanto presenta margini in calo, oltre ad un certo grado di instabilità che 
pregiudica la possibilità di basarsi solo su di esso per raggiungere soddisfa-
centi ritorni economici. Pur restando quindi un’area strategica di affari per 
l’impresa in esame, deve essere integrato da altre forme di introiti. 
 Il business non avio dovrebbe, in tal senso, crescere di importanza al-
l’interno dell’impresa stessa28.
Attività aviation related
È certamente riduttivo collegare l’attività aviation related all’ampiezza e den-
sità del bacino di utenza aggredibile da parte dell’impresa-aeroporto; tutta-
via è proprio sulla catchment area29 su cui si devono indirizzare e concentra-
re gli sforzi comunicazionali dell’impresa nei confronti del mercato finale.
Lo studio del bacino di utenza può consentire, infatti, da un lato una buo-
na comprensione della vocazione dello scalo in termini di traffico leisure 
Tuttavia, in tempi che risentono delle forti tensioni politiche, altri elementi e compor-
tamenti hanno assunto una maggiore rilevanza marginalizzando, se così si può dire, le 
attività non-aviation; aspetti gestionali ed operativi, quali in primo luogo la sicurezza dei 
voli e delle relative procedure di imbarco e sbarco che hanno assunto, comprensibilmen-
te, una dimensione prioritaria.
Oggi il metodo più credibile per le definizioni e raffigurazioni della catchment area è rap-
presentato dall’utilizzo delle tecniche e dei software di geomarketing. La versione più 
semplice di questo approccio giunge a definire la catchment area sulla base dei tempi di 
guida e, di conseguenza, dei relativi spazi percorribili in tale lasso di tempo che il pas-
seggero deve impiegare per accedere al dato scalo. Di solito l’ipotesi di partenza stima 
in un’ora tale ampiezza temporale. In tal senso, isocrome di tempi più lunghi potranno 
essere utilizzate per giungere a una definizione delle  catchment areas secondarie, che a 
tutti gli effetti rappresentano il mercato servibile dell’impresa-aeroporto e che perciò ri-




o business, favorendo una pianificazione coerente delle attività del termi-
nal; secondariamente può assicurare una focalizzazione del processo di 
commercializzazione del sedime ai possibili partner intermedi di filiera, 
agevolando in tal senso la ricerca di giusti attori per il sentiero di svilup-
po della scalo.
 L’impresa-aeroporto può ricercare uno o più vettori aerei con cui nego-
ziare e pianificare ipotesi di sviluppo delle attività di volo sul dato sedime 
e verso una o più tratte identificate come prioritarie  dalla clientela  finale. 
 Segue un contatto con i vari vettori fornendo loro chiara evidenza del 
valore commerciale dei servizi aerei da e per il dato sedime attraverso la 
presentazione sia dei risultati delle analisi di geomarketing, sia dei dati 
riguardanti i passeggeri e le merci movimentate negli ultimi tre esercizi.
 A quei vettori che aderiscono alla proposta commerciale  spetteranno 
ovviamente sia gli oneri che gli onori propri del ruolo di pionieri sullo 
scalo. 
 A tal fine, per limitare l’entità degli oneri a carico del vettore, l’impresa-
aeroporto tenderà ad offrire un pacchetto promozionale che potrà ricom-
prendere a seconda dei casi, politiche di co-marketing ed incentivi tariffa-
ri sull’handling, nonché eventuali contributi aggiuntivi di supporto alle 
spese di marketing.
 In tal senso il massimo beneficio sia in termini di incremento del tra-
sportato, sia di contenimento dei costi promozionali, potrà originarsi 
nei casi di successo nell’attrazione presso lo scalo di un operatore con un 
brand elevato riconosciuto dal consumatore.
 Tempi e costi più lunghi verranno sperimentati invece nel caso di col-
laborazione con vettori regionali, soprattutto nel caso di loro indipen-
denza da qualsiasi relazione con partner e operatori primari. 
 Infine, tempi rapidi, ma altresì costi promozionali ingenti, saranno 
spesso sostenuti nel caso di relazione con un vettore low cost. 
 Un ruolo non secondario avranno anche le relazioni che verranno in-
staurate con altri attori delle filiera del business aereo che tipicamente 
agiscono in qualità di facilitatori dell’accesso in aeroporto e nell’erogazio-
ne dei servizi aerei: in primo luogo i car rentals, le società di in-flight cate-
ring e i tour operator.
 È chiaro comunque che data la relativa “giovinezza” del processo di de-
regolamentazione all’interno del comparto dell’airline business e le difficol-
tà economiche che molti operatori sperimentano, tale seconda accezione 
possa sfuggire a vantaggio della possibilità di coprire perdite gestionali 
con il sistema del “mordi e fuggi”.
 Sulla base di quanto affermato, come può dunque, un’impresa aero-
portuale effettuare il passaggio da una logica orientata al prodotto verso 
una prospettiva market-oriented, in un’epoca di confronto serrato per il 
mantenimento della quota di mercato?
impresa aeroportuale
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 La soluzione può essere ricercata in una attenta e quanto più possibile 
anticipata  pianificazione di marketing da realizzare nel breve-medio ter-
mine. Ciò non significa limitare il concetto di orientamento al mercato 
alla sola funzione organizzativa aziendale del marketing, bensì dotarsi 
di uno strumento operativo – il piano di marketing aeroportuale – che 
costituisce la logica conseguenza di una più generale adozione della filo-
sofia di orientamento al mercato ed al cliente da parte dell’impresa a tutti 
i suoi livelli che  puntano ad interiorizzare tale approccio in ogni attività 
e relazione30. 
 Considerando che, per le realtà settoriali in oggetto, lo scalo aeropor-
tuale non costituisce più soltanto una struttura logistica al servizio dei 
flussi di passeggeri e merci aventi origine e destinazione in una data area 
a cui, nel caso di strutture maggiori, si possono aggiungere flussi più o 
meno consistenti di passeggeri e merci in transito; esso assolve una nuo-
va allargata missione aziendale e commerciale, divenendo nodo di transi-
to, dove  i consumatori passano dal mezzo di trasporto stradale e/o ferro-
viario a quello aereo e viceversa (con l’eventuale possibilità di coinvolgere 
anche la modalità marittima).    
 Interessante sarebbe l’approfondimento di queste ultime righe, ma si 
ritiene sia meglio considerarle spunto per un altro scritto... questo per 
non infierire ulteriormente sul lettore.
Si fa riferimento alle quattro fasi, secondo Kotler, della pianificazione di marketing ae-
roportuale: la diagnosi dello stato dell’arte; la definizione degli obiettivi da perseguire 
nel periodo temporale considerato; l’attuazione degli obiettivi definiti secondo tempi, 
metodi e responsabilità; il controllo economico-finanziario-reddituale e di performance 
competitiva degli obiettivi assegnati.
30
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1. Overview of the EU maritime cabotage regulatory 
framework
The role of maritime transport is essential for islands social and econom-
ic development. Therefore institutions are called to draw up an adequate 
set of rules in order to ensure these maritime links even when they are 
not effectively served by the market.
 Island transport regulation in the European Community has been a 
notoriously slow process. In the 1957 Treaty of Rome transport was con-
sidered only in terms of road, rail and inland waterways; it was with the 
Single European Act (1986) that the original Treaty was broaden to include 
sea and air transport (see Article 16 of the Single European Act).
 The following EU legislation has been oriented towards liberalisation 
in the provision of both sea and air transport services. Regarding island 
connections, however, the European Community has stressed the neces-
sity to safeguard them as public service, dealing, at the same time, with 
the issues of transport subsidies. 
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(Article 129b) underlined the need to connect all marginal areas, includ-
ing islands, to the rest of the European Union.
 Council Regulation (EEC) No 4055/86 established the principle of 
free competition on routes between Member States, or between Member 
States and third countries. Since then, European Union shipping opera-
tors were allowed to provide transport services to all EU islands.
 However, it was in 1992 with the Council Regulation No 3577/92 that 
the European Commission established a specific set of rules for the provi-
sion of maritime service within the EU (maritime cabotage). In particu-
lar, a clear distinction was made between the different kinds of maritime 
cabotage. From one side, “mainland cabotage” was described as transport 
of goods or passengers between mainland seaports, without any stopo-
ver in islands, while “off-shore cabotage” as connections with off-shore 
installation. From the other side, the transport of goods or passengers 
between mainland part of a Member State and its islands, or between its 
islands was defined as “island cabotage”.
 Regarding the freedom to provide maritime cabotage service, from 
the 1/1/93 EU shipowners were allowed to offer these services within 
Member States, assumed that their ships were registered in one of the 
EU countries, flying its flag, and abiding to its regulations regarding the 
practice of cabotage shipping. Nevertheless, several exceptions applied 
to this general rule. They concern different forms of maritime transport 
service into the Mediterranean area (i. e. cruises, transport of strategic 
goods, shipping services provided by ships under 650GRT, regular pas-
senger services), and specifically “island cabotage”, which is regulated in 
different ways from one country to another. In particular, this regula-
tion was not to be applied till the 1/1/99 for cabotage services with all the 
Mediterranean islands, the Canary islands (as well as the Spanish ter-
ritories of Ceuta and Melilla in Africa), Madeira, the Azores, the French 
Départements d’Outre-Mer, and also the French islands alongside the 
western seaboard of France (small Brittany islands…). Greek islands were 
also derogated from this regulation (for passenger service and ships un-
der 650GRT only) till the 1/1/2004. 
2. Public service obligations and public service contracts for 
lifeline routes
Everywhere in Europe public transport operating costs are not fully cov-
ered by fare revenues so as to ensure an equal access to all, a geographical 
coverage of the services not only driven by the commercial profitability 
and to take into account the positive external effects on social economic 
welfare.
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In other words, public transport is a service of general interest for which 
public authorities set up specific rules in terms of exclusive rights to 
operate or financial compensations. Article 73 of EC Treaty deals specifi-
cally with the transport sector stating that «aids shall be compatible with 
the Treaty if they represent reimbursement for the discharge of certain obligations 
inherent to the concept of a public service». This article is considered as a lex 
specialis, in regard with Article 86 that states «Undertakings entrusted with 
the operation of services of general economic interest (…) shall be subject to the 
rules contained in this Treaty, in particular to the rules on competition, insofar as 
the application of such rules does not obstruct the performance, in law or in fact, 
of the particular tasks assigned to them. The development of trade must not be af-
fected to such an extent as would be contrary to the interests of the Community».
 Community legislator in order to safeguard the social – economics 
needs of peripheral regions, such as islands, imposed two specific instru-
ments: the “public service obligations” (see Article 2(4) and Article 4(2) of 
the Regulation (EEC) No 3577/92) and the “public service contracts” (see 
Article 2(3) of the Regulation). 
 Public service obligations in the transport sector are defined by Article 
2(1) of Regulation (EEC) 1191/69 as «obligations which the transport under-
taking in question, if it were considering its own commercial interests, would not 
assume or would not assume to the same extent or under the same conditions». 
In other words they arise when an intervention is made by the state in 
order to redress market failure.
 Article 4(2) of the Regulation sets out an exhaustive list of require-
ments that may be introduced when “public service obligations” are im-
posed. They concern explicitly the ports to be served, regularity, continu-
ity, frequency, the ability to provide the service, the fares practised and 
the crew of the ship. 
 In particular, relating to the shipowners’ “ability to provide the serv-
ice”, it can be included an obligation related to their solvency as well as 
the requirement that they have no outstanding tax and social security 
debts. Moreover, when public service obligations are imposed, the re-
quirements relating to the regularity and frequency of the service may 
be met collectively – and not individually – by all the shipowners serving 
the same route. 
 In setting public service obligations, according to the principle of non-
discrimination, Member States must avoid to favour a given shipping com-
pany preventing other Community shipowners from entering the market. 
 Member states have several administrative means at their disposal 
for imposing public service obligations, such as a declaration regime, a 
licensing system or an authorisation system. In addition, as already men-
tioned, they can conclude public service contracts with one or a limited 
number of operators. 
italian lifeline services
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There are applicable procurement rules that need to be respect in con-
cluding these contracts. Procurement law requires a sufficient degree of 
publicity, in order to ensure an effective competition, as well as the or-
ganisation of a transparent and non-discriminatory selection procedure 
proportionate to the aim to be achieved.
Table 1. Specific maritime transport system support
Geographic  In principle only national cabotage, that is to say links be-
framework tween the mainland of the Member State and its islands or between 
its islands. The legislation makes no mention of links between the is-
lands and other Member States.
Form - Only the imposition of “Public Service Obligations”, i.e. obligations 
which the relevant Community shipowner, if it acted solely in light of 
its own commercial interest, would not provide, or would not provide 
to the same extent or under the same conditions, or
- The conclusion of a “public service contract”, i.e. a contract conclud-
ed between the competent authorities of a Member State and a Com-
munity shipowner with a view to providing the pubic with sufficient 
transport services.
Requirements Public invitation to tender with adequate publicity, open to all Com-
munity carriers. 
a) Public Service Obligations.
Where they impose Public Service Obligations, the Member States 
base themselves on requirements concerning the ports to be served, 
regularity, continuity, frequency, the ability to provide the service, 
the fares practised and the crew of the ship. Any compensation due, if 
any, in return for Public Service Obligations should be paid to all the 
Community shipowners. 
b) Public service contract.
A Member State can conclude public service contracts with naviga-
tion companies which participate in regular services to and from 
and between islands, or subject them to Public Service Obligations 
as conditions for providing cabotage services. When a Member State 
concludes public service contracts or imposes Public Service Obliga-
tions, it should do so on a non-discriminatory basis with regard to all 
Community shipowners. 
A public service contract can, in particular, concern: 
- Transport services that meet fixed standards of continuity, regular-
ity, capacity and quality 
- Additional transport services 
- Transport services at determined prices and under given conditions, 
in particular for certain categories of travellers or for certain links 
- Adaptations of services for effective needs.
Operation &  - The Member State must grant the contract to the most
Compens. competitive tender, which “save in exceptional and duly substanti-
ated cases” will be the lowest bidder.
 - The compensation must be restricted to covering the deficit arising 
from the PSO, taking account of a reasonable return on the capital.
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 - The deficit must, in principle, be calculated for each service and it 
should not be possible to allow for overcompensations or cross-subsi-
dies between one service and another.
 - The service can be restricted to a single operator provided that no 
other competing operator has indicated its intention to provide this 
regular service.
Term The term of the public service contract should in principle be limited 
to 5 years.
Other  At present, for ships involved in cabotage with the islands,
provisions  responsibility for all questions in relation to the crews lies with the 
State in which the ship provides a maritime transport service (host 
State).
Source: www.eurisles.com
The Commission takes the view that launching an open Community-
wide invitation to tender is in principle the best way to ensure non-dis-
crimination. Relating the procedures to conclude public service contract 
for small islands services, that usually attract only local operators, the se-
lection of a suitable operators can be carried out following a simple call for 
expressions of interest without launching a formal tender, provided that 
a Community-wide announcement of the service is maintained. These 
simplified rules may apply to both passengers and goods transport serv-
ices to and from a small islands. However, goods trade should be excluded 
wherever there is a risk of unjustifiable market distortion. The Member 
State must grant the contract to the most competitive tender, which is the 
lowest bidder. The compensation must be restricted to covering the defi-
cit arising from the public service obligation, taking account of a reason-
able return on the capital. The deficit must, in principle, be calculated for 
each service and it should not be possible to allow for overcompensations 
or cross-subsidies between one service and another. The public financial 
support is considered, according to the Community legislation, as a mere 
compensation and not as a State aid, which would be incompatible with 
the free market requirements.
3. Recent developments of islands transport in Italy 
There are a number of domestic ferry services that are operated within 
Italy. The most prominent services are those that connect the mainland 
with the islands of Sicily and Sardinia. In addition to these, there are a 
number of services that connect the mainland with smaller islands just 
off the coast as well as services that connect Sicily to the small islands to 
its north, west and south.
italian lifeline services
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The majority of domestic passenger and freight services operate in the 
Tirrenian Sea, with only a few operating in the Adriatic, concentrating 
mainly on international traffic with the Balkan States and beyond.
 The national body that looks after the provision of ferry services in Ita-
ly is the Ministry of Infrastructure and Transport. Through recent efforts 
to devolve national powers to local authorities, most of the powers relat-
ing to the provision of ferry services have been passed on to the regions. 
They are called to implement a liberalisation process, promoting a clear 
distinction between regulatory function and the provision of service.
 Since 1998, the ferry sector was served by the Finmare Group, consti-
tuted by six shipping companies controlled by IRI, a national group for 
industrial reconstruction, with the function of coordinating different 
maritime sectors (liner shipping services, cabotage transport, etc.).
 Within the group, two companies, Tirrenia and Adriatica, provided 
long distance transport services , while the other four local companies, 
Caremar, Saremar, Siremar and Toremar, covered the short distance links 
to small islands. 
 Before 1974, the maritime connections to small islands were per-
formed by private companies, whilst the links to main islands (Sicily and 
Sardinia) were already served by the Finmare Group since 1936.
 Currently, Tirrenia is controlled by Fintecna, a finance corporation 
owned by the Ministry of Economics and Finance and constituted in 1993 
with the aim of restructuring and privatising strategic economical ac-
tivities. Fintenca holds 85% of the Tirrenia shares, while the rest of them 
is the hands of the private banking group Mediobanca. 
 Tirrenia owns also the 100% of  the shares of Adriatica S.p.A. and of the 
four local transport companies listed below.
 With the aim of ensuring the continuity of maritime transport service 
to the islands, the national authority drew up specific conventions with 
the companies belonging to the Tirrenia group. Thereby they are com-
mitted to provide transport services specified in the national transport 
planning enacted by the Ministry of infrastructure and transport, in ac-
cordance with the local authorities.
 Therefore, in order to safeguard the needs of islands social-economic 
development, the State sets up public service obligations, defining the 
lifeline services, their frequency, the type of vessel, etc.
 The Italian legislation, following the EU indications, issues the decree 
No 422/1997 (modified by the decree No 400/1999), establishing that lo-
cal authorities have to define public service obligations and the relating 
financial compensation, calculated as the difference the revenue from 
the tariffs and  the cost of the service (article 1 of the Law 856/1986). This 
compensation has to be revised every year, taking account of additional 
costs and of a reasonable return on the capital.
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Currently, the outline of the maritime connection with the islands in It-
aly is quite heterogeneous. Besides to the maritime companies belonging 
to Tirrenia group, which are mainly public owned, there is a wholly state 
owned maritime company RFI (Rete Ferroviaria Italiana). Specifically, it 
is owned by the FS Holdings, the Italian Railway infrastructure manag-
er, which is 100% owned by the Italian State, and operates the maritime 
transportation of railway carriages and rail freight. 
 Moreover, several private maritime companies are on the market, op-
erating on the same routes served by Tirrenia group (see Table 2), stimulat-
ing competition and rising conflict between public an private operators.
 If, on one hand, the private companies are more dynamic and flexible 
to market requirement, following the changing demand, with the sole 
aim of increasing profit, on the other hand, they completely face the risk 
of operating without any financial compensation.
 During the last years, there has been a growing pressure at institu-
tional level on the necessity to ensure competition among market play-
ers and consequently to verify the possible impacts of government subsi-
dies.  
 The problem arises since the subsidised operator provided at the same 
time not only transport service under public service obligations but also 
other commercial services in competition with other operators, deter-
mining unfair competition.
 The law (No 160/1989) establishes a financial compensation without 
distinguishing between subsidies for lifeline services (ensuring territo-
rial continuity and granting transport links when the offer would be oth-
erwise inadequate) and for commercial services (when tourist demand 
asks for an increase of services). In addition public subsidies cover also 
investments in new vessels, including the innovative ones.
 It appears clear that the legislation fails in defining tasks and limits of 
subsidised service compare to other service that should be completely left 
under free market.
 Relating this issue, in 1999, the European Commission opened a state 
aid investigation against Italian ferry company Tirrenia under article 
88(2) of the Treaty with regard to subsidies paid by the Italian authorities 
to the six companies of the ferry group Tirrenia. 
 The EC decision of the 21/06/2001 declared the compatibility of the 
subsidies granted to Tirrenia from the Italian State with the EU Treaty. 
Although the companies appear to have very significant market share 
on the routes they cover under these contracts, it emerges that several of 
these routes are operated in competition with private operators who do 
not receive state subsidies.
 However, the Commission showed concerns about the way in which 
the public service obligations have been entrusted to Tirrenia and other 
italian lifeline services
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companies in the group. It appeared indeed that it was not the State itself 
which set the public service obligations requirements but the companies, 
even though the format must be approved by the State. The investigation 
did not materialised into a law suit, but starting from 2008, the deadline 
of the convention, local authorities should guarantee that the public serv-
ice obligations are assigned through open tender on a non-discrimina-
tory basis. 
 Where competition would not develop adequately and public service 
obligations must be set on the market, competitive tender should be en-
sured following the EC advices.
 Moreover, the next step should be the privatisation of Tirrenia Group, 
so that the provision of island transport services could be left completely 
in the hands of private operators, and the public authorities can pursue 
their primary role of regulatory facilitator.
Table 2 Ferry operators in Italy
Operators Maritime routes
 International Local
Adriatica Italy – Albania Tremiti
Alilauro SpA  Ischia, Capri, Ponza, Ventotene, 
  Eolie islands 
Caremar  Capri, Ischia, Procida, Ponza,
  Ventotene
Corsica Ferries/ Italy – France/ Sardinia
Sardinia Ferries Corsica 
Delcomar SAS  Sardinia
EneRmaR/ Italy – Croatia Sardinia
DimaioLines
Grandi Navi Veloci Italy - Tunisia - Malta 
 Spain - Morocco 
Grimaldi Ferries Prestige  Italy - Tunisia/Spain/
 France
Italtrag srl  Livorno – Sardinia
Linea dei Golfi  Sardinia, Elba
Lloyd Sardegna  Sardinia
Maddalena Ferry  Sardinia
Maregiglio srl  Isola del Giglio
Medmar International Italy - Tunisia  Sardinia, Sicily, Eolie,
 France/Corsica Pontine
Moby Lines Italy - France/ Sardinia, Elba
 Corsica
Navigazione Golfo dei Poeti   Cinque Terre
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NGI Navigazione Generale   Milazzo - Eolie
Italiana SpA
Navigazione Libera   Capri, Ischia, Tremiti
del Golfo S.p.A
RFI  Sardinia, Sicily
Saremar Sardegna SpA Italy – France; Sardinia, La Maddalena, S. Pietro
Siremar SpA  Eolie, Egadi, Pelagie, Ustica,  
  Pantelleria
SNAP Navigatione  Ponziane
SNAV Italy - Croatia/Greece Sicily, Sardinia, Eolie, Ischia, 
  Pontine
Tirrenia di Navigazione SpA Italy – Albania Sardinia, Sicily, Tremiti
Toremar SpA  Piombino – Islands
TTT Lines SpA  Sicily
USTICA Lines SpA Italy – Tunisia Eolie, Egadi, Pelagie, Ustica,  
  Pantelleria
Venezia Lines SpA Italy - Croatia - Albania 
Vetor Aliscafi  Ponza, Ventotene
Volaviamare  Eolie, Pontine
Source: www.ferrylines.com
4. Conclusions
There is a general recognition, at the institutional level, of the need to 
support lifeline island services. It is well known that island communities 
depend on the ferry links connecting them to the mainland and that it 
is a priority for the government to ensure that routes are operated at an 
adequate level of service, with an adequate frequency across the year, at a 
fair price, and with an adequate level of quality. These services are often 
identified on the basis of protecting the economic welfare, reducing the 
marginality of the islands and  foster territorial continuity.
 At the same time this market has been deeply influenced by the lib-
eralisation process that stimulates the application to the transport sec-
tor of the principles of free market with the aim of fostering competi-
tion among market players. Since public intervention is considered as a 
barrier to free competition, it should be allowed only in case of market 
failure. 
 Free market can determine negative consequences on the supply of 
transport services, i.e. the links to islands, such as discontinuous serv-
ice provision or even completely uncovered  routes. This lack of services 
needs to be fulfilled by the public sector, that is called to ensure essential 
italian lifeline services
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transport services where private operators have not sufficient margin 
profits to approach the market. State interventions is realised through 
subsidies to be granted to the operators in order to cover deficit they in-
cur in the provision of these service.
 Looking at the Italian case, the decentralisation and liberalisation 
process put in place by the government has fully influenced the transport 
sector, whose regulation is now managed by local authorities. The local 
public transport reform promotes a distinction between the regulatory 
function and the service provision, in order to overcome monopolistic 
behaviour. However, in this sector the public authority is still involved in 
provision of ferry services.
 Moreover, regarding the subsidies for public service obligations, the 
Italian legislation is still inadequate to ensure fair competition between 
the increased number of operators. It fails, in particular, in defining tasks 
and limits of subsidised service compare to other service that should be 
completely left under free market. This mechanism can disadvantage 
private operators that are not subsidised, in favour of the Tirrenia Group 
that benefits from the financial compensation to be competitive also in 
providing the other commercial services. Italian government has to pro-
mote as soon as possible a decisive separation between the public service 
obligations and the other commercial services, setting clear rules in or-
der to grant specific subsidies.
 After the expiration of the twenty years contract with the Tirrenia 
group, competitive tenders should be established according to the prin-
ciple of non-discrimination and a privatisation of the group should be 
implemented.
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AL TRIBUNALE AMMINISTRATIVO REGIONALE DEL LAZIO
Ricorso
- dell’Associazione “Porto Franco Internazionale” di Trieste, nella per-
sona del suo Presidente, Prof. Avv. Francesco Alessandro Querci;
- della NORDSPEDIZIONIERI DUE S.R.L., Via XXIV Maggio n.6, Trie-
ste, C.F. e P. IVA 00819550327, nella persona del suo legale rappresen-
tante pro tempore;
- della LOGISTICA PORTUALE S.R.L., P.F. Vecchio Mag.15, Trieste, C.F. 
e P. IVA 01005010325, nella persona del suo legale rappresentante pro 
tempore;
- della ALBERTI S.R.L., Punto Franco Porto Vecchio n.2/A, Trieste, C.F. e 
P. IVA 00046320321, in persona del suo legale rappresentante pro tem-
pore;
- della VECCHIETTI E REVINI S.R.L., Trasporti e Spedizioni Interna-
zionali, Via della Geppa n.6, Trieste, C.F. e P. IVA 00701230328, in perso-
na del suo legale rappresentante pro tempore;
- della QUADRANTE S.R.L., Punto Franco Vecchio, Ex Pesa 6, Trieste, in 
persona del suo legale rappresentante pro tempore;
- dell’ADRIATIC FINANCE & TRADE S.R.L., con sede in Porto Franco 
c/o Mag.28, Trieste, in persona del suo legale rappresentante pro tem-
pore.
TAR - Ricorso dell’Associazione 
“Porto Franco Internazionale”
di Trieste a tutela della legalità
assertivamente violata
tar - ricorso porto franco
TrasporTi: diriTTo economia poliTica - n.101(2007)
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contro
- il Ministero delle Infrastrutture e dei Lavori Pubblici, nella persona 
del Ministro pro tempore, Onorevole dottor Antonio Di Pietro, Piazzale 
Porta Pia n.1 – 00198 Roma;
- il Ministero dei Trasporti, nella persona del suo Ministro pro tempore, 
Prof. Alessandro Bianchi, Piazzale Porta Pia n.1 – 00198 Roma;
- il Consiglio Superiore dei Lavori Pubblici, nella persona del suo Presi-
dente pro tempore, Piazzale Porta Pia n.1 – 00198 Roma;
- la Regione Autonoma Friuli Venezia Giulia, nella persona del Presi-
dente pro tempore, Sig. Riccardo Illy, Trieste, Via Carducci n.6;
- il Comune di Trieste, nella persona del Sindaco pro tempore, Sig. Ro-
berto Di Piazza, in Trieste, Piazza dell’Unità d’Italia n.4;
- l’Autorità Portuale di Trieste, nella persona del suo Presidente pro tem-
pore, in Trieste, Via Von Bruck n.3;
- il Ministero dell’Ambiente, nella persona del suo Ministro in carica 
pro tempore, Piazza Venezia – Roma;
- Società Porto Vecchio S.r.l., nella persona del suo legale rappresentan-
te pro tempore, presso Autorità Portuale di Trieste, in Trieste, Via Von 
Bruck n.3.
per l’annullamento
- del provvedimento-atto implicito, cioè silenzio significativo ad esito 
negativo, a valere come comportamento concludente e fatto giuridico 
legittimante (mancato esercizio di vigilanza e di controllo), non inter-
dittivo, né impeditivo in ordine alla fattispecie procedimentale, avente 
ad oggetto la Variante generale al Piano Regolatore Portuale per l’am-
bito del Porto Vecchio di Trieste, formatosi a seguito dell’invio, in data 
6 agosto 2007, da parte dell’Associazione Porto Franco Internazionale 
di Trieste, al Ministro dei Trasporti, al Ministro delle Infrastrutture 
e dei Lavori Pubblici, al Presidente della Repubblica, mediante Lettera 
raccomandata A/R, della Diffida-Atto liminale di Puntuazione precon-
tenziosa (doc.1), contenente richiesta di apposito intervento urgente a 
carattere interdittivo ed impeditivo della emanazione-formalizzazio-
ne della Fattispecie procedimentale “Variante generale del Piano Rego-
latore Portuale per l’ambito del Porto Vecchio”;
- del Decreto n. 0280/Pres. del Presidente della Regione Autonoma 
Friuli Venezia Giulia, “L.R. 52/1991, art. 51, comma 6 – L. 84/1994. Ap-
provazione della variante generale al Piano Regolatore Portuale per 
l’ambito del Porto Vecchio di Trieste”, pubblicato sul Gazzettino Uffi-
ciale della regione Autonoma del Friuli Venezia Giulia in data 8 agosto 
2007 (doc. 2);
- del Parere del Consiglio Superiore dei Lavori Pubblici, Sezioni riunite 
Terza e Sesta, adunanza del 16.11.2005, Voto 169, di data 27 marzo 2006 
(doc. 3); 
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- del Parere D.D., del Dott. Dario Danese, con Oggetto: L. 84/1994, L.R. 
52/1991, art. 3 e 51, Autorità portuale di Trieste, Variante al Piano Re-
golatore Portuale per l’ambito del Porto Vecchio, DDC di adozione del 
Comitato portuale n. 14 del 21.6.2005 (doc. 4);
- della Deliberazione n. 14/2005, del 21.6.2005, del Comitato portuale, 
di adozione, a sensi dell’art. 9, comma 3, della L. 84/1994 e s.m.i. “Rior-
dino della legislazione in materia portuale”, della Variante generale 
al Piano Regolatore Portuale per l’ambito del porto Vecchio, secondo 
quanto previsto dall’art. 5 della stessa legge (doc. 5);
- della Delibera n. 74 del 3.10.2005 del Consiglio Comunale di Trieste 
(doc. 6);
- del Parere favorevole espresso dal delegato del sindaco nella seduta 
del Comitato Portuale del 21.6.2005, in occasione dell’adozione della 
variante al Piano Regolatore Portuale per l’ambito del Porto Vecchio 
(doc. 7);
- della Deliberazione consiliare dell’Amministrazione comunale, n. 86 
del 28.11.2005, di adozione della variante n. 93 del PRGC, ai sensi e per 
gli effetti dell’art. 32 della L.R. 52/1991, che ha come oggetto l’ambito 
del Porto Vecchio (doc. 8);
- della Nota n. 8644 del 27.11.2006, del Ministero per i Beni e le Attività 
Culturali-Direzione Regionale per i beni culturali e paesaggistici del 
Friuli Venezia Giulia, con la quale il predetto Ministero ha notificato 
il Decreto Dirigenziale di modifica ed integrazione del Decreto Diri-
genziale del 23.8.2001, recante prescrizioni di tutela indiretta a favore 
del sito denominato “Porto Franco vecchio”, adottato ai sensi del D.Lgs. 
29.10.1999, n. 490 (doc. 9);
- nonché di ogni altro atto presupposto, connesso e consequenziale.
FATTO
1.   In data 6 agosto 2007 è stata inviata da Roma al Ministro dei Trasporti, 
al Ministro delle Infrastrutture e dei Lavori Pubblici, al Presidente della 
Repubblica, mediante Lettera raccomandata A/R, la Diffida-Atto liminale 
di Puntuazione precontenziosa (doc. 1), in cui l’Associazione Porto Franco 
Internazionale di Trieste – i cui fini statutari coincidono con l’esigenza di 
salvaguardia della intangibilità ed integrità delle prerogative giuridiche 
e territoriali del Punto Franco insistente nel Porto Vecchio, e tra i cui soci 
si annoverano operatori economici marittimi portuali con afferenza di-
retta economico-operativa al Porto Franco Vecchio -, ha per oggetto la ri-
chiesta di apposito intervento urgente a carattere interdittivo ed impedi-
tivo della emanazione-formalizzazione della Fattispecie procedimentale 
“Variante generale del Piano Regolatore Portuale per l’ambito del Porto 
Vecchio” (doc. 1-9). L’Ufficio del Presidente della Repubblica, con suo ap-
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posito dispaccio, pervenuto all’Associazione Porto Franco Internazionale 
di Trieste, inviava l’atto di puntuazione-precontenziosa dell’Associazione 
sia al Ministero delle Infrastrutture sia alla Regione Friuli Venezia Giulia 
(doc. 4).
2.   Si riporta per l’intiero l’impianto dell’atto di diffida inviata.
“Raccomandata A.R.  Roma, 6 agosto 2007”                                                                             
                                    
ATTO LIMINALE DI PUNTUAZIONE PRE-CONTENZIOSA
Oggetto: abusiva pianificazione territoriale e trasformazione strutturale del 
Porto  Vecchio-Punto Franco del Porto di Trieste – Manifesta e fronta-
le violazione della legalità costituzionale ed internazionale – Rifiuto 
globale della legge – Condotte antigiuridiche dell’Autorità Portuale di 
Trieste, del Comune di Trieste, della Giunta del Friuli Venezia Giulia 
– Responsabilità “aggravata” per violazione di obblighi che proteggo-
no valori fondamentali della Comunità internazionale – Interpreta-
tio non fit in claris: Allegato VIII – Strumento relativo al Porto Franco 
di Trieste – Trattato di Pace – Parigi 1947 – Esecuzione del Trattato di 
Pace tra l’Italia e le Potenze alleate ed associate, firmato a Parigi il 10 
febbraio 1947 – Decreto legislativo del Capo provvisorio dello Stato 
28 novembre 1947, n. 1430, firmato da: De Nicola, De Gasperi, Sforza, 
Einaudi, Scelba, Grassi, Pella, Del Vecchio, Cingolani, Gonella, Tupini, 
Segni, Corbellini, Merlin, Togni, Fanfani, Merzagora, Cappa.
Signor Ministro,
1. a seguito di una lunga ideazione, preordinazione, gestazione, il Comune di 
Trieste, la Regione del Friuli Venezia Giulia, l’Autorità Portuale di Trieste, in virtù 
della provvedimentalità  approvata (alludesi, segnatamente, all’Intesa-Protocol-
lo Comune di Trieste e Autorità Portuale di Trieste sulla variante al piano regola-
tore comunale vigente per le aree del Porto Vecchio, che opera un preteso raccordo 
tra gli intenti pianificatori del Comune e della Autorità Portuale – 5 giugno 2007; 
alla Deliberazione del Consiglio Comunale di Trieste n. 96 del 6 giugno 2007, con 
allegati alla deliberazione consiliare n. 50 dd. 11 giugno 2007; alla Deliberazione 
della Giunta regionale del Friuli Venezia Giulia - 20 luglio 2007), avente ad og-
getto la pianificazione territoriale e la conseguente trasformazione strutturale 
del Porto Vecchio-Punto Franco, hanno, di conserva, inteso espropriare il diritto 
di proprietà internazionale insistente nelle zone franche delimitate sin dal 1939, 
beni immobili, impianti, non suscettibili di appropriazione in forma esclusiva, 
in quanto autonomi, autoreferenziali, devoluti al Porto Franco, in forza delle 
norme internazionali (art. 2, c.2  All. VIII), non abrogabili, incorporate nell’ordi-
namento positivo italiano, in forma solenne il dì 28 novembre 1947, (ex artt. 80 e 
87 comma 8, Cost.), e regolati in forza della “Supernorma” costituzionale (ex art. 
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10, primo comma) che ha immesso, automaticamente, le norme consuetudinarie 
internazionali, aventi identica efficacia delle norme costituzionali, in materia 
di istituzione e di esercizio dei Porti Franchi nel Mondo (ex art. 1, n. 1, Allegato 
VIII).
 Senza insistere sullo sconcertante intreccio, confuso e promiscuo, che ha ispi-
rato il movimento di elaborazione, nelle sue grandi linee, e che ha condotto la 
Regione del Friuli Venezia Giulia, il Comune di Trieste, l’Autorità Portuale di Trie-
ste a sovvertire, ab imis fundamentis, il quadro globale della intiera realtà ma-
rittima e portuale del Porto Vecchio-Punto Franco del Porto di Trieste a) in difetto 
assoluto (arg. ex art. 21-septies l. 11.2.2005, n. 15, recante modifiche ed integrazioni 
della legge 7.8.1990, n. 241); b) nell’inapplicabilità dell’art. 9 comma 3 della legge 
n. 84 del 1994; 
c) nella inqualificazione e nella inapplicabilità al territorio-zone franche, deli-
mitate fin dal 1939 e devolute in proprietà (art. 2, n. 1, All. VIII) al Porto Franco ed 
identificate (art. 3, n. 1) nell’Allegato VIII del Trattato di pace di Parigi del 1947, in-
corporato nell’ordinamento giuridico italiano, e non abrogabile, perché prodotto 
da fonte atipica, della categoria, ab extra, del demanio marittimo, esclusa per 
definitionem, (ex art. 3 n. 2 All. VIII), in contrasto a far data sin dalla Legge urba-
nistica 17 agosto 1942 n. 1150, e a risalire all’art. 81 Dpr. N. 616 1977, oltre che con la 
legge 28.01.1977  n. 10: c.d. Legge Bucalossi; d) nella inesistenza giuridica di inam-
missibili atti normativi o regolamentari successivi, contrari alle norme di origine 
consuetudinaria, provviste di tutela costituzionale (arg. ex art. 10 comma 1, Cost.; 
art. 1, 1° comma, All. VIII), è solo sufficiente dare una “scorsa” all’impianto della 
delibera della Giunta regionale del 20 luglio 2007, collegata surrettiziamente alla 
provvedimentalità del Consiglio Comunale di Trieste e al Protocollo di Intesa con 
l’Autorità Portuale, per accorgersi della singolare aberrazione prospettica, o della 
insorta situazione patologica, contemplata nella nuova realtà prospettata come 
mera congerie di fatti, o come cantiere, in fieri, di datità-infrastrutturali inscri-
vibili solo in un proscenio di un “Centro immobiliare”, tuttaffatto atipico.
 È certo ed è vero che la pianificazione territoriale e la conseguente trasforma-
zione strutturale del Porto Vecchio-Punto Franco, statuite nelle cennate delibere e 
nelle qui menzionate presupposizioni, 
espropriano il diritto di proprietà internazionale,
avente ad oggetto le zone franche delimitate sin dal 1939 e devolute in proprietà 
al Porto Franco Internazionale di Trieste nel 1947, in forza del Trattato di pace di 
Parigi, strumento All.VIII, ex art. 3, comma 2.
2. È  certo ed è vero che Regione, Comune, Autorità Portuale di Trieste
A) Nel difetto assoluto di attribuzione fondamentale;
B) Nelle inqualificabilità;
C) Nella inapplicabilità;
D) Nella inesistenza giuridica;
E) Nell’arbitrio formalmente illimitato nella determinazione di erronei pre-
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supposti sull’applicazione di norme sull’Urbanistica e sul Demanio maritti-
mo, categoria ab extra, esclusa per definitionem (art. 3, n. 1, All. VIII), etiam 
contra ignorantem vel errantem, 
intendono unilateralmente:
a) Congedare definitivamente la piattaforma normativa internazionale, che reg-
ge il Porto Franco Internazionale-Porto Vecchio, non suscettiva di abrogazione, 
in quanto riconducibile a fonte avente valore atipico;
b) Annullare l’impianto, il rango normativo consuetudinario, avente valore di 
norme costituzionali, ognora immesse nell’ordinamento interno italiano con 
meccanismo automatico; 
c) Stravolgere i punti cardinali, i grandi criteri di orientamento della interpreta-
zione giuridica. 
 Di tal che, tali Enti (Regione, Comune, Autorità Portuale), pensandosi quali 
autorità supreme autosufficienti, in capite libri, non hanno presente, come limi-
nale tema, la figura di qualificazione giuridica, ossia la determinazione concet-
tuale, dal punto di vista formale, dell’obbligo, dell’illecito, e del potere giuridico, 
violando, da un canto, l’intiero sistema normativo costituzionale in materia di 
trattati internazionali stipulati in forma solenne, con protezione di valori fon-
damentali, dall’altro canto, vanificando l’automatismo a simultanea operatività, 
l’attuazione e il rango del diritto consuetudinario immesso nell’ordinamento in-
terno italiano, in subiecta materia maritima.
3. È vero ed è certo che si è di fronte, con la proposta ed approvata pianificazione 
territoriale e trasformazione strutturale del Porto Vecchio-Punto Franco (per la 
cui provvedimentalità e titolarità “monopolistica” concessoria si è accesa una ra-
pace ed intestina tenzone fra Regione, Comune, ed Autorità Portuale (precipitato 
ed abbassatosi, nell’ordine attribuzionale, quest’ultimo soggetto giuridico, con 
rinuncia esplicita all’autogoverno, ed implicita all’esercizio del munus interna-
zionale – arg. ex art. 1, Memorandum di Londra del 1954 – quindi, ridotto all’infi-
mo rango di Ente ausiliario, ancillarmente servente, e solerte vassallo, o della Re-
gione, o del Comune), ad una organica trasgressione e contestazione dei principi 
della legalità costituzionale e della legalità internazionale, e ad un inquietante 
quadro di irrecuperabile involuzione dei princìpi, che reggono il codice del mare, 
il commercio marittimo internazionale, e di smarrimento delle superiori ragioni 
sottese alle finalità generali della navigazione marittima, al libero transito delle 
navi nei porti transoceanici, alla libera circolazione delle merci nei porti franchi 
internazionali,  e nelle zone ad eletta e speciale economia marittimo-portuale.
 Il Porto Franco di Trieste verrebbe così depauperato della sua caratteristica 
fondamentale, ossia della sua assoluta originalità storico-positiva, della sua au-
toreferenzialità operativa, della sua autonomia, della sua esclusività, e della sua 
irrelatività sistemica nei confronti della UE, tutti attributi ineribili, iure positi-
vo, alla soggettività internazionale del Porto Franco, siccome insediata nella più 
vasta trama normativa dell’ordinamento giuridico marittimo generale, e nella 
mondializzazione dei traffici marittimi .
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4. Il mirato attacco frontale al sistema dei traffici marittimi internazionali, per-
petrato attraverso un abusivo esercizio di un potere di governo locale, applicato 
sul territorio internazionale, costitutivo del sostrato materiale del Porto Vecchio-
Punto Franco, viene a “sovraordinare”, nella illimitata arbitrarietà, e nella sog-
gettività, libera ed incontrollata, una “ammassata aggregazione” di materie e di 
assetti: il contenuto e l’oggetto della divisata politica, abusivamente applicata 
sul territorio portuale internazionale, segnato e delimitato dalle zone franche 
del Porto Vecchio di Trieste, le approvate, ma tuttaffatto nulle, trasformazioni 
strutturali assoggettate al regime pianificatorio “differenziato”, ed a un fascio 
“gruppale” a carattere provvedimentale concessorio, fungono da vera e propria 
ablazione giuridica e reale, sia dal punto di vista formale, sia su piano funzio-
nale (“rimozione” dell’autonomia, dell’esclusività, della irrelatività, dell’autore-
ferenzialità dell’All. VIII, sistema normativo incorporato nel diritto interno, e 
non abrogabile, e “caducazione” del complesso consuetudinario internazionale, 
avente tutela ed efficacia di norme costituzionali), del diritto di proprietà inter-
nazionale, di cui è titolare in esclusiva il Porto Franco di Trieste, soggetto giuridi-
co ascrivibile all’ambito di pertinenza dell’ordinamento marittimo generale, ai 
danni di ben 25 Stati sovrani, che hanno stipulato, in modo solenne, il Trattato 
di Parigi del 1947, e che vede l’Italia parte-soggetto obbligato, in posizione di non 
sindacabilità unilaterale della contemporanea presenza di tre elementi così iden-
tificati:
a) Quello della attribuzione fondamentale dei beni immobili e degli impianti;
b) Della esclusività della appropriazione;
c) Della materialità dell’oggetto.
Il tentativo, condotto secondo “anfibolie” logico-giuridiche, di affossamento del-
la figura soggettiva di qualificazione giuridica del Porto Vecchio-Punto Franco, 
il sovvertimento radicale dei criteri critico-basico-gnoseologici ineribili allo ius 
escludendi, sancito dall’articolo 3 comma 2 dell’All.VIII, assolutamente idoneo 
ad identificare il diritto di proprietà internazionale, essendo elemento comune a 
tutti i diritti soggettivi, sia pubblici, sia privati, sia internazionali, sono fatti giu-
ridici idonei a dissolvere, con tutta pregiudicatezza, la storica e gloriosa funzione 
emporiale e transitaria del Porto transoceanico di Trieste, a spezzare e distrugge-
re il rapporto, la configurazione fisionomico-discretiva di Trieste: Città-Porto.
5. Signor Ministro, per le insuperabili basi costituzionali, per il pensiero scienti-
fico, per la uniforme giurisprudenza rinvenibile in subiecta materia, non meno 
che per il modo di vedere del governo del Paese, la categoria della necessità, e del 
rigoroso rispetto del superprincipio cogente, ed ognora vigente nella comunità 
internazionale (pacta sunt servanda), rimane il punto di convergenza ed il fon-
damento di ogni legalità emergente anche dai fenomeni marittimo–commercia-
li nei Porti franchi nel Mondo.
 Seguiranno da parte di questa Associazione, e di altri soggetti economici in-
teressati, a tutela del Porto Vecchio-Punto Franco, della sua integrità ed intan-
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gibilità, lungo un disteso ed intiero ordine di rimediabilità, apposite iniziative 
giudiziarie, che oramai si sono imposte e non sono più oltre procrastinabili.
 Il Suo consapevole intervento interdittivo, Signor Ministro, per l’accettazione 
della legge, è dunque urgente, decisivo, ineludibile ed indeclinabile, attesa anche 
l’obbligazione internazionale assunta dall’Italia, avente ad oggetto il “manteni-
mento” delle Zone Franche del Porto di Trieste, così come conformata dal Memo-
randum di Londra del 1954, e non consistente, contradictio in adiecto, nel loro 
smantellamento, annessione, o nell’ “aporia cieca” costituita dallo spostamento, 
equivalente ad estinzione, come la giurisprudenza ha rettamente pre-avvertito.
 In attesa di Sue urgenti e tempestive determinazioni, questa Associazione è 
in grado di fornire tutta la documentazione, tutti i distillati sapienziali, d’ordine 
giurisprudenziale e dottrinale, recenti e recentissimi, che vanno univocamente 
nella direzione della osservanza rigorosa degli impegni internazionali, non ri-
nunciabili unilateralmente dall’Italia, né tantomeno suscettibili di essere tra-
volti da una seriazione procedimentale abusiva di atti amministrativi, insana-
bilmente nulli, adottati in difetto assoluto di attribuzione fondamentale, anche 
secondo la legge n. 15 del 2005, art. 21-septies (Nullità del provvedimento).
3.  In data 8 agosto 2007 viene emanato, da parte del Presidente della Re-
gione Friuli Venezia Giulia, Decreto n. 0280/Pres. (doc. 2), provvedimento 
finale di cui alla fattispecie amministrativa procedimentale che ha porta-
to alla approvazione della Variante Generale del Piano Regolatore Portua-
le per l’ambito del Porto Vecchio
4.   Atto presupposto al Decreto n. 0280/Pres. è il Parere delle Sezioni riu-
nite Terza e Sesta, adunanza del 16.11.2005, n. del Protocollo 169 (doc. 3)
5. Orbene, in relazione alla Diffida-Atto liminale di puntuazione pre-
contenziosa, è maturato, infruttuosamente, un Silenzio significativo ad 
esito negativo, da parte del Ministero dei Trasporti e del Ministero delle 
Infrastrutture, silenzio digredito a conformazione di provvedimento-
comportamento-fatto legittimante della fattispecie procedimentale di 
cui si chiede l’annullamento, culminata con il Decreto del Presidente del-
la Regione Autonoma del Friuli Venezia Giulia n. 0280,  di data 8 agosto 
2007, avente in tutta primarietà l’Atto-Presupposto legale del Consiglio 
Superiore dei Lavori Pubblici del 27 marzo 2006, caduto solo in questi 
giorni nella situazione giuridica di conoscibilità legale dei ricorrenti, e 
che è suscettivo di una impugnazione ex se, quale coelemento anteriore, 
in reversione temporale, del Decreto n. 0280 del Presidente della Regione 
Autonoma del Friuli Venezia Giulia, ma che si pone nella fattispecie pro-
cedimentale, altresì, quale coelemento di efficacia dello stesso, con fun-
zione dichiarativa.
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La questione della legitimatio ad causam dell’ associazione 
“porto franco internazionale” di trieste e degli altri soggetti 
giuridici ricorrenti
6. La legittimazione a ricorrere davanti alla giurisdizione amministra-
tiva del TAR del Lazio per la declaratoria di nullità-inesistenza giuridi-
ca dell’intiera fattispecie procedimentale, avente ad oggetto la Variante 
Generale al Piano Regolatore Portuale per l’ambito del Porto Franco Vec-
chio, si fonda non solo sul conseguimento dei suoi scopi statutari (doc. 
10), e sul suo interesse ad una pronuncia che riconosca, in subiecta materia, 
l’applicazione a) delle disposizioni costituzionali (art. 117, primo comma, 
artt. 10, 11, 87 comma VIII), b) del plesso normativo organico avente rango 
costituzionale e c) del diritto consuetudinario, quali norme convenzio-
nali internazionali di pace, implicative anche di limitazioni della sovra-
nità nazionale (art. 11), denominato “Strumento relativo al Porto Franco 
di Trieste-Allegato VIII del Trattato di pace del 10 febbraio 1947” (reso ese-
cutivo con D.L.C.P.S. del 28.11.1947, n. 1430, ratificato con legge 25.11.1952, 
n. 3054, con intervento del Presidente della Repubblica On.le De Nicola), 
d) del Memorandum di intesa del Londra del 5 ottobre 1954, e) dei docu-
menti del Commissario generale del Governo per il Territorio di Trieste, 
n. 29 del 19.1.1955, e n. 53 del 23.12.1959; dell’art. 6, n. 12 della l. 84 del 1994. 
Gli è che vi è, altresì, l’esigenza di proteggere un interesse che riveste una 
dimensione collettiva, che viene esponenzialmente rappresentato da 
tutte quelle associazioni di protezione della politica portuale marittima 
emporiale e transitaria, che si assume danneggiata e lesa da parte dell’in-
tervento dispiegato da soggetti giuridici ed Enti pubblici, che agiscono 
contra  ius  e in carenza di attribuzione, o con incompetenza funzionale, 
in violazione di norme sia ordinarie, sia costituzionali.
 Nella segnata prospettiva, l’Associazione si presenta quale Ente espo-
nenziale della comunità economica marittima portuale, in cui si trova il 
bene “territoriale internazionale”, rappresentato dalle aree del Porto Vec-
chio di Trieste, qualificate surrettiziamente come Demanio marittimo; 
essa persegue fini di protezione della soggettività del Porto Franco Inter-
nazionale, anche allo scopo di evitare il discredito che potrebbe derivare a 
seguito di una violazione, da parte del Governo italiano, dei suoi obblighi 
di natura internazionale (art. 117, primo comma, innovato, Cost.; art. 1 
Memorandum di Londra del 5-10-1954).  
 Si coglie un rapporto fra territorio, situazione storica specifica e defi-
nita, e Associazione del Porto Franco Internazionale di Trieste, che non 
si rinviene solo ed esclusivamente dalla lettura dello scopo statutario di 
detta Associazione (doc. 5), ma si evince, altresì, ed in via principale, dal-
la attività svolta e dalle iniziative intraprese a difesa del Porto Franco da 
parte della stessa, in numerosi convegni, nella raccolta di firme, in cam-
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pagne di informazione della cittadinanza, e degli operatori economici 
nazionali ed internazionali, etc., contro l’abbattimento del Porto Franco 
di Trieste, e contro i progetti immobiliari a carattere speculativo (doc. 11). 
Gli è che l’Associazione si è sempre mossa in un quadro di attuazione di 
fini statutari più ampi, relativi alla protezione di diritti soggettivi della 
imprenditoria marittima commerciale portuale, che sono determinati 
od indeterminabili, inerenti alla comunità marittima portuale commer-
ciale, italiana ed internazionale, non limitati alla singola zona, ma com-
prensivi di tutto il sistema transoceanico internazionale del Porto Franco 
di Trieste, nel sistema dei traffici mondiali.
 Di qui la non indeterminatezza e la non astrattezza degli interessi. 
 In una parola, il solo riferimento agli interessi di cui l’Ente si fa porta-
tore od esponente, anche allorché, come, nel caso di specie, rappresentino 
anche i fini statutari dell’Ente stesso, potrebbe non bastare a far figurare 
un determinato interesse nei fini statutari di un Ente. Quell’interesse mi-
surerà non solo l’ambito di azione dell’Ente, e cioè la sua capacità giuridica 
e di agire, ma deve essere conformato all’interesse dedotto in giudizio, 
cioè si tratta di abbandonare il criterio formalistico del fine statutario 
dell’Ente, per scegliere quello più empirico e realistico, consistente nel-
l’esaminare se l’Ente possa ritenersi veramente portatore di quel certo or-
dine di interessi e in quale misura. 
 Questo criterio, pur essendo convincente, può esporsi tuttavia al ri-
lievo di rendere l’Ecc.mo TAR. del Lazio l’arbitro del grado di rapporto 
dell’Ente in questione, e tale valutazione giudiziale potrebbe sconfinare 
anche in un arbitrio, ove non venga fissato qualche parametro o criterio 
per stabilire la rappresentatività dell’Ente. 
 Il criterio è quello che non è legittimato chiunque a far valere gli intes-
si marittimi, commerciali, portuali e la legalità internazionale insistente 
nel Porto Franco Vecchio, ma solo coloro i quali, essendo associati nell’En-
te, sono insediati direttamente nella zona immediatamente limitrofa al 
porto, e, con le loro attività, ricevono un pregiudizio concreto ed effettivo 
da minacciate trasformazioni strutturali e funzionali illegittime: molti 
soci hanno afferenza diretta economica, operativa, imprenditoriale con il 
Porto Vecchio-Porto Franco Internazionale.
 C’è, quindi, una attualizzazione puntuata della griglia dei c.d. interes-
si diffusi, che godono di forme di tutela concreta, che si risolvono nell’al-
largare la sfera degli interessi pubblici internazionali, anche a quelli che 
possono definirsi superindividuali. 
 Di qui la legittimazione ad agire, basata sulla titolarità di un diritto 
soggettivo fondamentale, garantito dalla costituzione a far rispettare la 
legalità dell’ordinamento positivo italiano, e gli obblighi internazionali 
derivanti dal Trattato di pace e dall’Allegato VIII, nel corso della instaura-
zione e della formalizzazione della fattispecie procedimentale, qui tutta 
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intera impugnata, diritto soggettivo mettente capo anche ai singoli cit-
tadini, agli operatori economici, alle formazioni intermedie – comunità, 
associazioni, il cui agire giuridico non si puntualizza in astratte tipologie 
sociali, o in centri sociali di imputazione non identificabili.
 Per quanto concerne la legittimazione ad agire degli altri ricorrenti, 
rappresentati da operatori economici-portuali-marittimi, si puntualizza 
quanto segue.
 Le società LOGISTICA PORTUALE S.R.L., ALBERTI S.R.L.,  QUADRAN-
TE S.R.L. svolgono la loro attività professionale operativa in Porto Vecchio, 
su cui confluiscono l’ampia gamma di clienti per i quali hanno appronta-
to programmi ultra decennali, che verrebbero irrimediabilmente com-
promessi dai nuovi assetti di cui ai contenuti ristrutturativi-immobiliari 
previsti dalla Variante per l’ambito del Porto Vecchio, e di cui alle defi-
nalizzazioni (c.d. riuso urbano) alla funzione commerciale, marittima, 
portuale.
 L’attuazione della Variante, con il maxi-programma immobiliare di 
riuso urbano, vede irreversibilmente travolto il fascio di interessi im-
prenditoriali, operativi e frustrate le successive sfide negli schemi del-
l’economia globale, sia verso l’area economica comunitaria, sia vero i Paesi 
dell’Est.
 Le società VECCHIETTI & REVINI S.R.L., NORDSPEDIZIONIERI DUE 
S.R.L., in virtù della loro peculiare conformazione operativa imprendito-
riale, con l’approvazione della Variante, con il riuso urbano e con la defi-
nalizzazione delle attività marittime portuali internazionali, patiscono 
una insuperabile preclusione all’attività economica fin qui svolta, venen-
do infirmate le loro sfide future, e travolte le proiezioni, e le traiettorie 
economiche divisate, oggetto delle strategie che vengono ognora messe a 
punto nella incessante competizione globale.
 La Adriatic Finance & Trade S.r.l., da parte sua,  ha visto distrutta la sua 
sede legale presso il Magazzino n. 28 del Porto Vecchio; la sua attività è 
stata stroncata dall’infortunio cui sono incorsi i pubblici poteri, così come 
è accaduto per la società Sodevea, che costituiva il più grande e moderno 
deposito costiero di vino di base nel Mediterraneo, con una impiantistica 
di nuovo impianto tecnologico, come ha dovuto riconoscere la decretazio-
ne del GIP di Trieste, il 31 agosto 2005, Dott. Enzo Truncellitto (doc. 12).
 Gli è che, nel caso della Sodevea, l’autorità giudiziaria penale di Trieste, 
ha dimostrato l’infondatezza dei comportamenti messi in essere e la per-
fetta ritualità delle operazioni eseguite, per cui le misure subite del fer-
mo amministrativo commerciale, industriale erano del tutto illegittime, 
con un pregiudizio economico-patrimoniale-finanziario ingentissimo, 
ripercossosi sull’attività di trading internazionale della Adriatic Finance 
& Trade, con sede legale connessa, appunto, proprio presso il Magazzino 
28 del Porto Vecchio di Trieste (doc. 13).
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Si precisa che vi era anche una immedesimazione fra la Sodevea e la Adria-
tic, la quale svolgeva attività finanziaria e di trading verso i Paesi dell’Est, 
e che intende continuare a svolgere nel Porto Franco Vecchio di Trieste.
 La demolizione del Magazzino 28 e la Variante sono fortemente lesi-
vi del rilancio della sua attività, avendo subito danni economici e patri-
moniali incalcolabili, dovendosi addossare la chiusura della Sodevea solo 
ed esclusivamente all’intervento improprio di organi pubblicistici, e alla 
inerzia assoluta della Autorità Portuale di Trieste, che non ha tutelato la 
territorialità internazionale, che garantiva agli operatori internazionali 
la libera circolazione delle merci, il libero transito delle navi, e il libero 
attracco presso molo zero, di cui fruiva la Sodevea in pipeline.
 Non occorrono altre considerazioni per dimostrare l’interesse al ricor-
so della Adriatic Finance & Trade, con sede legale in Porto Vecchio, porta-
trice altresì di interessi giustiziabili aquilianamente, oltre che interessi 
alla tutela dei suoi fini statutari e della sua attività. 
111
Lineamenti nozionali in ordine al c.d. atto presupposto,e sua 
applicazione alla fattispecie de qua nella guisa di cui in pre-
messa. Violazione da parte del consiglio superiore dei lavori 
pubblici in sede di emissione del parere del 27 Marzo 2006, con-
fluito quale coelemento anteriore e di efficacia accessivo al 
decreto del presidente della Regione Autonoma Friuli Vene-
zia Giulia dell’8 Agosto 2007, n. 0280 – fatto certificativo e 
conferimento di efficacia – violazione di legge – art. 6, comma 
12, L. 84/94, e allegato VIII – Trattato di Pace di Parigi del 1947; 
Memorandum di intesa di Londra del 5.10.1954; dei decreti del 
Commissario Generale del Governo per il Territorio di Trie-
ste, n. 29 del 19.1.1955, n. 53, del 23 Dicembre 1959, ed articolo 6 
D.P.R. 2.10.1978, emanato in attuazione del Trattato di Osimo 
– carenza di potere in astratto ed in concreto, incompetenza 
funzionale rincarata – straripamento di potere – violazione 
coeva delle disposizioni costituzionali di cui agli artt. 10, 11, 
87, comma ottavo, e 117, primo comma, innovato – illegittimità 
per erronea applicazione della Legge n. 84/1994, sollevata ad 
universale concettuale normativo del programma di pianfi-
cazione territoriale involgente la fisionomia della varian-
te per l’ambito del Porto Vecchio; della normativa di cui agli 
artt. 822 C.C., 28 SS. Cod. Nav., artt. 5 SS. Reg. Nav. Mar.; della 
L. R. 19.11.1991, n. 52 (norme in materia di pianificazione ter-
ritoriale ed urbanistica) – violazione dell’art. 118 cost. sulla 
sussidiarietà, sulla differenziazione e sulla adeguatezza, er-
roneamente applicata – sviamento di potere.
7. Assume “centralità procedimentale” della fattispecie impugnata, l’in-
terposizione a carattere di presupposizione e di giustificazione del Pare-
re (16.11.2005-Voto 169), emesso nella sua motivazione, il 27 marzo 2006, 
dal Consiglio Superiore dei lavori pubblici a Sezioni Unite (Terza e Sesta) 
richiesto dalla Autorità Portuale di Trieste, con nota 27.6.2005, n. 8075, 
avente ad oggetto la Variante generale al Piano Regolatore Portuale per 
l’ambito del Porto Franco Vecchio, secondo il disposto dell’art. 5, primo 
comma, della l. 84/94, a seguito del quale è stato adottato il Decreto pre-
sidenziale della Regione Friuli Venezia Giulia dell’ 8 agosto 2007, n. 0280/
Pres., con funzione certificativo-dichiarativa ex nunc.
 Orbene, l’attività consultivo-conoscitivo-certificativa, espletata nel-
l’arco temporale-27.6.2005 sino al Voto in Adunanza del 16.11.2005, con 
parere redatto il 27 marzo 2006, in pp. 64, conosciuta dai ricorrenti solo 
in questi giorni, solleva l’impugnativa, in tutta primarietà, anche ex se, 
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di questo presupposto legale, avente un rilievo basilare nella fattispecie 
procedimentale impugnata: una rigorosa critica gnoseologica mette nella 
privilegiata evidenza, del campo fenomenico dei ricorrenti, la “discretiva” 
prevalenza dell’applicazione del criterio empirio-gnoseologico, perché al 
novero delle datità tecniche si vedono commiste costrutti giuridico-dog-
matici di spessore dottrinale, sui porti franchi internazionali, davvero 
devianti, e non rispondenti alla intima realtà economica del commercio 
internazionale, esplicato nelle zone elette a economia speciale marittima, 
prese a paradigma didascalico dal C.S.L.P.
 Di tal che, simile attività istruttoria, avente natura di presupposizione 
e di giustificazione, si ordina e cospira al fine ultimo del Decreto n. 0280/
Pres. Reg. Aut. F.V.G.: essa può rettamente iscriversi nella categoria dei c.d. 
coelementi anteriori, in ordine al ciclo strutturale conclusosi, appunto, 
con il cennato ed impugnato Decreto n. 0280/Presidenziale, sia volendo 
prefigurare un collegamento strutturale, o semplicemente volendolo di-
visare come atto del procedimento in puro collegamento funzionale, ret-
to dall’impianto normativo contemplato dalla normativa di cui alla fatti-
specie procedimentale retta essenzialmente sulla scorta della l. 84/94: il 
presupposto trova la sua postulazione e la sua ricostruzione euristica in 
un sistema assunto come esclusiva fonte di valutazione giuridica, e non 
in quello posto  per definitionem fuori da questo. 
 Vero è che, successivamente la fattispecie procedimentale presidenzia-
le della decisione finale adottata dalla Regione Autonoma Friuli Venezia 
Giulia (Decr. n. 0280/Pres), sulla base delle risultanze della fase istrut-
torio-conoscitivo-certificativo del C.S.L.P., a valere come presupposto e 
giustificazione dell’emanato Decreto presidenziale 8 agosto 2007. 
 Di tal che, se è vero che l’atto finale impugnabile dalla fattispecie pro-
cedimentale descritta in epigrafe, e di cui si chiede la messa in inutilità 
giuridica assoluta, è costituito dal Decreto 0280/Pres., è altrettanto vero 
che la decretazione regionale si fonda sulla vincolante presupposizione 
giustificativo-legittimativa, promanante dal Parere del Consiglio Supe-
riore dei Lavori Pubblici, III e VII Sezione riunite, rassegnato il 27 marzo 
2006.
 Con locuzione breve, il Parere del Consiglio superiore rientra, ad avvi-
so dei ricorrenti, nella categoria dei presupposti legali (in quanto obbli-
gatoriamente previsto dall’art. 5, del primo comma, l. 84/94), e può esse-
re, con sufficiente tranquillità, sollevato al rango di vero e proprio fatto 
giuridico giustificativo in presupposizione dei vari atti costitutivi l’in-
tiero ciclo strutturale (delibera del comitato portuale, accordo-intesa fra 
l’autorità portuale e comunale, Parere del Direttore della pianificazione, 
delibera del Consiglio comunale, Decreto del presidente della Regione), 
in applicazione del principio di legalità, di articolazione, e della regola di 
tipicità.
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Difatti, è nozione comunemente ricevuta che la c.d. categoria dei presup-
posti sino ad oggi è rimasta una figura ambigua. Ma, alla stregua delle 
varie concezioni, si può ritenere che il presupposto, quale “circostanza 
preliminare”, venga ad integrare, a seconda delle concezioni preferite, un 
fatto esterno all’atto finale, ovvero un coelemento anteriore allo stesso: 
nella prima ipotesi, il presupposto è un atto del procedimento, in cui gli 
atti successivi risultano dipendenti da quello anteriore, che è appunto il 
presupposto, nel quadro di un puro collegamento funzionale; nell’altro 
caso, quello di coelemento anteriore, che intercede tra l’atto e i suoi coe-
lementi, il rapporto diviene d’ordine strutturale: distinzione che non già 
pertiene alla teoria generale del diritto, ma si fonda sull’esegesi rigorosa 
di un sistema postulato, quale quello di cui alla l. 84/1994, come esclusi-
vamente applicabile, e quale quello di altro sistema di norme non riferi-
bili o non riducibili al sistema, avuto di mira dal C.S.L.P., ma assunto e 
condiviso nei suoi presupposti di applicatività dai ricorrenti.
 Ciò posto, tenuto ben fermo quanto si è detto, è facile vedere che l’atto-
fatto giuridico del Consiglio Superiore dei Lavori Pubblici III e VI Sezio-
ne, riunite all’uopo, sia che venga riguardato come atto del procedimento 
(“collegamento funzionale”), sia come coelemento anteriore dell’atto, ma 
confluito organicamente come elemento del “ciclo strutturale” dell’atto, 
nella postulazione di annullamento sottoposta all’Ecc.mo Tribunale del 
TAR del Lazio, viene a concretare (pp. 65) un fenomeno giuridico impo-
nente: a) sia in termini di produzione – di messa in circolazione-creazio-
ne di qualificazioni giuridiche -; b) sia di certificazione delle stesse; c) sia 
in termini di presupposizione-giustificazione del ciclo strutturale, con 
sbocco finale nel decreto del Presidente della Regione Friuli Venezia Giu-
lia, pubblicato l’8 agosto 2007.
 Ognun vede ed avverte, allora, che la problematica del presupposto, 
viene ad attingere e a rivestire fun estremo interesse, in quanto rappre-
senta un fenomeno giuridico di grande rilievo, quale concausa antece-
dente (si allude qui al c.d. condiciones in praesens vel in praeteritum relatae) 
nella decretazione presidenziale regionale n. 0280, dell’8 agosto 2007.
 A questo atto giuridico-fatto, costituito dalla fenomenica giuridica co-
stituita dal Parere del Consiglio Superiore dei lavori Pubblici, si può pure 
dare il nome di circostanza preliminare, o, più brevemente, di presuppo-
sto, che, in dottrina e in giurisprudenza, si tiene distinto dalle condizioni 
in senso tecnico, e, quindi, sotto un profilo meramente negativo.
 In questa sede, non ci si può permettere di approfondire la posizione 
logica, né la considerazione causale e teleologica, della nozione di pre-
supposto legale, o di circostanza preliminare, o di coelemento anteriore 
all’atto finale (Decreto del Presidente della Regione Autonoma F.V.G.), per-
ché si potrebbe anche rischiare una costruzione evanescente: ma, non è 
chi non veda come il suo profilo tecnico-sistematico possa agevolmente 
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essere scolpito, limitandosi a mettere in privilegiata evidenza, propria del 
campo fenomenico de quo, solo alcuni caratteri salienti del presupposto-
legale-parere previsto dalle norme dell’art. 5 della l. n. 84/1994.
 Siffatto atto, sia nella considerazione astrattamente teleologica e po-
litica lato sensu, possiede, infatti, un carattere fondamentale, che assu-
me, per la questione di eccepitibilità qui perseguita, il massimo rilievo. 
È un evento, che pur si è verificato in un periodo di tempo che, abbrac-
ciando una determinata sfera del passato (in reversione temporale addì 
27-3-2006/16-11-2005, con voto 169, Sez. III e VI riunite), si pone, tuttavia, 
nella strutturazione procedimentale dell’intiera fattispecie impugnata, a 
guisa “di sfondo e di chiusura” nei confronti a) sia degli antecedenti atti 
dell’Autorità Portuale di Trieste, e del Comune, b) sia del successivo, finale 
Decreto 8 agosto 2007, n. 0280/Pres., al quale esso accede.
 Questo carattere temporale palesa la sua esclusiva natura di presuppo-
sto legale, ex art. 5, comma primo, l. n. 84/1994. 
 Con la pubblicazione del Decreto presidenziale della Regione Autono-
ma Friuli Venezia Giulia, l’evento temporale finale previsto si è realizzato 
(8 agosto 2007): è sorto l’atto finale, e il presupposto, insieme all’atto, ha 
prodotto (cronologia dell’effetto sulla causa, in reversione temporale) gli 
effetti correlativi.
 Il presupposto legale-parere è stato predisposto nella funzionalizza-
zione  della serie fasico-procedimentale ex art. 5 l. 1994/84, per comporre 
un conflitto attuale tra due sistemi di interessi pubblici primari, che non 
possono interferire, se non al momento in cui il decreto del presidente 
della Regione Autonoma Friuli Venezia Giulia viene posto in essere, data-
to 8 agosto 2007 (c.d. connessione causale, con successione temporale).
 Ciò chiarisce la natura della situazione giuridica, che, in questo caso, 
si è prodotta nel periodo immediatamente antecedente al perfezionamen-
to dell’atto presidenziale, anch’esso qui impugnato, in tutta la fattispecie 
procedimentale, avente ad oggetto l’approvazione della Variante-Porto Vec-
chio: l’incertezza ha per oggetto una incidenza di interessi esterni decisa 
in funzione di un evento-parere, che si colloca nel passato (2005-2006), ma 
che non determina certo una pendenza in senso tecnico, né nel collega-
mento funzionale, ove si aderisca alla concezione di atto del procedimen-
to, o a quella di coelemento anteriore (c.d. collegamento strutturale).
 Il presupposto legale di cui è parola acquista, con il perfezionamento 
dell’atto finale (Decreto presidenziale n. 0280) i caratteri di un fatto certi-
ficativo, che non rientra nell’ambito della fattispecie di cui fa parte il pa-
rere (circostanza preliminare), perché esso, quale presupposto, è chiama-
to solo ad accertare se in rapporto all’esistenza del Decreto n. 0280/Pres., 
quella fattispecie ha prodotto i suoi effetti: si pone, per tal modo, come 
l’accertamento in un momento in cui il ciclo formativo del decreto risulta 
già interamente perfezionato.
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Donde, le conseguenze giuridiche del presupposto legale vengono in es-
sere anch’esse a far data  dal momento della formalizzazione del decreto 
e della sua pubblicazione. Donde, l’autonomia del presupposto, anche ai 
fini della sua giustiziabilità amministrativa ex se, con radicamento, in 
una con i provvedimenti “impliciti” del Ministero dei Trasporti, e del Mi-
nistero delle Infrastrutture, della competenza presso il TAR del Lazio, a 
seguito delle diffide a provvedere sulla intrinseca pregiudicatezza della 
legalità costituzionale, ed ordinaria, del presente procedimento.
 Non è chi non veda, però, giunti a questo punto, come il fatto-presup-
posto legale non è altro che una attività di certificazione dell’esistenza del 
Decreto n. 0280/Pres., con effetti retroattivi, ma con funzione immedia-
tamente dichiarativa. 
 I ricorrenti, dopo la realizzazione dell’evento-decreto, intendono di-
mostrare, anzitutto, la non esistenza del presupposto, la sua illegitti-
mità, e ne chiedono il suo annullamento, in tutta primarietà, per porre 
automaticamente nel nulla anche il Decreto n. 0280 dell’8 agosto 2007, 
dichiarandone la sua inutilità giuridica, per poterne, radicitus, elidere gli 
effetti, in quanto nullo, inesistente, per carenza assoluta di attribuzione 
di funzione da parte di chi lo ha emanato, mentre per quanto concerne il 
presupposto di dichiararne la illegittimità, per i motivi che verranno in 
appresso esplicitati, ed organicamente sagomati.
 Di tal che, la nullità del decreto presidenziale n. 0280 si può e si deve 
dedurre anche dalla illegittimità dei fatti affermati, certificati, dalla falla-
cia dei riferimenti normativi invocati dal Consiglio Superiore dei Lavori 
Pubblici,  e posti come affermazione del presupposto legale del procedi-
mento, o del ciclo strutturale, che ha avuto sbocco finale nel decreto pre-
sidenziale: l’inferenza contra ius si può, anzitutto, naturaliter, dedurre solo 
a posteriori. 
 Di qui l’interesse dei ricorrenti a vulnerare il presupposto legale de quo, 
valendo lo stesso come fatto di accertamento preliminare, in funzione di-
chiarativa, dopo la venuta ad esistenza del Decreto n. 0280 del Presidente 
della Regione Autonoma Friuli Venezia Giulia. 
 Senza qui voler mescolare e confondere questioni gnoseologiche con i 
problemi di costruzione dogmatica, ma mantenendosi in una posizione 
fondamentale e contenutistica, propria della logica giuridica, ossia “dal 
punto formale”, non vi è chi non veda come quel presupposto-parere non 
possa non appartenere alla categoria dei coelementi di efficacia, e quindi 
una volta annullato, ha l’idoneità intrinseca e propria di porre nel nulla, 
nell’inutilità assoluta anche il Decreto presidenziale regionale n. 0280.
 Di qui – ripetesi – la competenza a conoscere sulla legittimità o no del 
presupposto integrato dal Parere del Consiglio superiore da parte del Tri-
bunale amministrativo di Roma, in quanto esso può essere definito come 
coelemento di efficacia del Decreto stesso. 
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In una breve sintesi, si riconsiderino schematicamente le principali clas-
sificazioni risultanti dalle analisi svolte dal Consiglio Superiore dei Lavori 
Pubblici, ove si constati che un processo quantitativo (di datità tecniche), 
si sia rovesciato, e sia convertito dialetticamente in un processo qualitati-
vo:  la prima aporia è quella di dare per scontato che una variante al P.R.P. 
possa riguardare: a) l’ambito del Porto Vecchio-Porto Franco Internazio-
nale, e che lo stesso possa essere dedotto in conformità con la l. 84/1994, 
che definisce il “Piano Regolatore Portuale”, e ricondotto nell’alveo delle 
linee guida per la redazione dei piani regolatori portuali, indicate dal Mi-
nistero delle Infrastrutture, e da quello dei Trasporti.
 In altre parole, si assume che una variante possa avere i contenuti sia 
del piano di settore, in quanto Piano Regolatore Portuale per l’ambito del 
Porto Vecchio-Porto Franco, sia i contenuti del piano attuativo, in quanto 
“piano particolareggiato”, che definisce non solo le opere di urbanizza-
zioni necessarie ad una comune funzione dell’area, ma anche le attività 
insediative nuove (funzioni).
 Donde, la Variante de qua, approvata con il Decreto 28 agosto 2007, del 
Presidente della Regione Autonoma F.V.G. n. 0280/Pres., investe l’ambito 
del Porto Vecchio con parametri urbanistici per ciascun lotto di nuove 
edificazioni, tipi di intervento ammessi per ciascun edificio esistente, 
e gli elementi dell’arredo urbano: un piano di profonda trasformazione 
territoriale, di imponente edificazione con riuso urbano, una configura-
zione di uno “strumento potentissimo”, con spettro tematico almeno in 
astratto, sia per l’ampiezza dei contenuti che può assumere, sia perché ad 
esso si devono adeguare tutti gli strumenti di governo del territorio, da 
quelli c.d. settoriali a quelli propriamente urbanistici.
 Si è di fronte ad una Variante, quella approvata dal C.S.L.P., che confor-
ma un piano a contenuto generale del Porto Vecchio, espropriativo della 
potestà dell’ordinamento giuridico autonomo del Porto Franco Interna-
zionale; un piano settoriale, di particolare complessità tematica, che rias-
sume e supera tutto ciò che attiene al vincolo normativo internazionale 
del commercio marittimo portuale, di cui ai porti franchi vigenti e ope-
ranti nel mondo, in forza di patti internazionali divenuti legge italiana, 
con rango costituzionale  e non subcostituzionale. Gli è che la Variante 
ambirebbe a trasformare il Porto Vecchio per mezzo di un piano avente 
finalità essenzialmente urbane di riuso, che si sovrappone al piano com-
merciale portuale marittimo libero, assorbendone il ruolo, e consegnando 
la funzione urbanistica alla autonomia comunale, alla potestà di coordi-
namento direzionale della Regione, postisi sussidiariamente, questi Enti, 
in ordine alla variante proposta al vertice della pianificazione territoriale, 
sia per quanto concerne la conformazione dei singoli beni localizzati sul 
territorio del Porto Vecchio, sia per quanto attiene agli atti di indirizzo e 
di coordinamento, e a quelli assumibili come strumento di direzione ge-
nerale. 
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Una variante equiparata ai c.d. piani territoriali di settore, in cui l’Au-
torità Portuale di Trieste assiste supina, senza fini di conservazione, di 
sviluppo e di potenziamento della funzione commerciale portuale pre-
cipitata, non più pregiudiziale inderogabile e condizionante rispetto agli 
usi del territorio, asservita ed assorbita a fini essenzialmente urbanistici 
civili e speculativi.
 La Variante così prospettata non evita lo scorporo massivo delle fun-
zioni commerciali marittime e portuali, ed ha finito per imboccare la via, 
quanto mai perigliosa, di dare cittadinanza, nel Porto Vecchio, al nuovo 
ordine di limiti, ad una nuova tecnica di limitazioni, di compressione del-
l’autonomia del Porto Franco Internazionale; via, tanto insidiosa, quanto 
elusiva delle prerogative e dei contenuti di quella autonomia, apparte-
nente a oltre 25 Stati, ivi compresa l’Italia, senza esercizio giurisdizionale 
di esclusiva pertinenza a qualunque Stato (art. 3, n. 2, All. VIII).
 Comune, Regione, con il consenso supino dell’Autorità Portuale di 
Trieste, si arrogano di un potere di programmazione territoriale, anco-
rata ad obiettivi, toto caelo, difformi, che si intendono perseguire in for-
za dell’annessione, dell’appropriazione delle zone territoriali coperte dal 
Punto Franco, quelle identificate entro i confini del 1939 (ex art. 3, comma 
primo, Allegato VIII).
 Nella ricostruzione della Variante ex Parere del C.S.L.P., come pia-
no-atto di natura mista, nominalisticamente consente di salvare come 
fatto meramente letterario la vincolatività della funzione commerciale 
portuale-marittima, assumendo di non sottrarla ad una collocazione nel 
sistema dei porti franchi nel mondo, ma riconducendo la stessa nei qua-
dri della gabbia astringente del sistema degli atti di pianificazione ter-
ritoriale ed urbanistica, con una spettacolarizzazione, con una insistita 
mediatizzazione sulla stampa di una grande operazione immobiliare, da 
collocare sul mercato nazionale-internazionale (doc. 14).
 Un potere di programmazione del Comune e della Regione che ambi-
rebbe, in ordine alla Variante adottata, considerarsi come un tertium ge-
nus, tra scorporo di competenze, e poteri di indirizzo e di coordinamento, 
invasivo di ambiti di autonomia internazionale e costituzionale, riserva-
te ai vari Stati e a tutti gli operatori marittimi commerciali del mondo: 
il Porto Franco Internazionale di Trieste è una infrastruttura mondiale 
transoceanica, che s’inscrive, a fondata ragione storica, anche a rappre-
sentare la stessa comunità economica europea. 
 L’aporia qui consiste, al di là del piano di osservazioni contenute nel 
piano motivazionale del C.S.L.P., pertinenti piuttosto all’ordine empirio-
criticismo, nel voler affermare, da parte di quel consesso, che il nuovo as-
setto proposto dalla Variante del Porto Vecchio sia volto a conseguire il 
miglior uso del demanio marittimo, sollevando tale qualificazione come 
un quid proprium delle zone portuali del Porto Franco Internazionale, e 
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quale principale riferimento per la progressiva azione di programmazio-
ne, di realizzazione ed utilizzazione degli interventi dell’Autorità portua-
le di Trieste, utilizzando lo strumento delle concessioni demaniali marit-
time (p. 3).
 Di tal che, il C.S.L.P. annovera le strategie di trasformazione nell’am-
bito del Porto Vecchio, nell’ordine delle perfette compatibilità col regime 
stesso, il quale consiste, sempre ad avviso dei C.S.L.P., da un lato, dalla 
demanialità, e dall’altro, dal Punto Franco.
 E a nulla vale obiettare che certi criteri di interpretazione, come, ad 
esempio, quello logico-sistematico, non possano essere adoperati, perché 
il senso e la portata di alcune norme, la loro vis ac potestas, (art 3, com-
ma secondo, All. VIII), vanno determinate in armonia al contenuto di 
altre norme, ad esempio quelle dell’art. 1 del Memorandum di Londra del 
5.10.1954, già interpretate (il Governo italiano ha l’obbligo esclusivamen-
te di mantenere il Porto Franco Internazionale di Trieste, e non ha certo il 
diritto di mettere in essere trasformazioni ristrutturativi-funzionale, né 
vicende estintive del Porto Franco).
 Da parte del Consiglio Superiore dei Lavori Pubblici si sarebbe dovuto 
semplicemente spiegare all’Autorità Portuale (che, con nota 27.6.2005, e ai 
sensi dell’art. 5, n. 3, aveva richiesto il parere-presupposto legale, con una 
attività interpretativa più sicura e più rigorosa, ma per nulla differente in 
senso qualitativo dalla interpretazione nel senso più preciso dell’espres-
sione), che nell’ambito del Porto Franco o Vecchio la stessa Autorità non 
risultava certo attributaria di un potere di pianificazione territoriale, 
di programmazione e di realizzazione edificatoria, per il riuso urbano, 
strutturando e mescolando, per giunta, l’istituto del demanio marittimo 
con quello del Punto Franco (p. 5, ult. cpv.), credendo di dare ostracismo 
così al diritto internazionale pattizio, di rango costituzionale, anche in 
violazione dell’art. 117, comma primo, Cost., innovato, che dispone il ri-
spetto degli obblighi internazionali.
 Il Consiglio Superiore dei Lavori Pubblici, con il parere qui impugnato, 
è incorso nell’errore di non accorgersi che nella l. 84/1994, e segnatamen-
te all’art. 6 n. 12 Cost. («è fatta salva la disciplina vigente per i Punti Franchi 
compresi nella zona del Porto Franco di Trieste»), vi era incluso la preclusio-
ne di tutti gli oggetti regolati dal diritto internazionale multilaterale di 
pace, rinviante, altresì, per limitazioni di sovranità, al parametro costi-
tuzionale di cui all’art. 11 Cost., e che allo stesso legislatore del 1994 (l. n. 
84), era assolutamente preclusa la sostituzione ad altri poteri, quali quelli 
riservati al Capo dello Stato (ex art. 87, comma otto, Cost.), di ratificare 
i trattati internazionali (fu il presidente Enrico De Nicola a ratificare il 
Trattato di Parigi del 1947 con l’apposita legge). Gli è che, invece, andava 
valorizzata l’attualità o storicità del rapporto giuridico, economico, che 
si è concretato nell’art. 3, comma due, in forza del quale la creazione di 
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zone speciali nel Porto Franco, sotto la giurisdizione esclusiva di uno Sta-
to qualunque, è incompatibile con la figura del Porto Franco stesso. 
 Il Trattato di pace di Parigi del 1947 delinea una peculiare soggettività 
astratta del Porto Franco, e una ben determinata oggettività concreta ope-
rativa, riservata, quest’ultima, a tutti gli operatori internazionali: il Por-
to Franco di Trieste costituisce un ordinamento giuridico autonomo, un 
atto riassuntivo di tutto il processo formativo che ha portato alla stipula-
zione del Patto multilaterale solenne di pace del 947, un processo politico, 
ideale, ed economico nel quadro storico e logico proprio della concezione 
di Grozio, in un ius comune gentium, con libera circolazione delle merci, 
con libero transito delle navi, senza esclusivismi, senza differenziazioni, 
senza arbitrii.
 Questo atto normativo di cui all’art. 3, comma tre, dell’Allegato VIII, 
mentre inscrive il Porto Franco di Trieste nel sistema della mondializza-
zione dei traffici marittimi, determina, altresì, una limitazione di sovra-
nità dello Stato italiano, che, sul territorio del Porto Franco Internazio-
nale, non poteva porsi come una soggettività assoluta, in cui tutti quei 
momenti della realtà (territorio, sovranità, economia, etc.): questi ele-
menti, invece, si risolvevano ed acquistavano valore in un contesto toto 
caelo differente, transepocale, trasceso in ogni direzione del tempo, tanto 
verso il futuro, quanto verso il passato. 
 Ma nemmeno il limite che quella legge (n. 84/1994) non poteva non 
incontrare, pur non essendo entrata in vigore l’innovazione del primo 
comma dell’art. 117, che prevede che la potestà legislativa vada esercitata 
dallo Stato e dalla Regione, nel rispetto della Costituzione e dei vincoli 
derivanti dall’ordinamento comunitario, nonché dagli obblighi interna-
zionali: a quella legge è stata sottratta la revisione delle caratteristiche 
dimensionali, tipologiche e funzionali del Porto Franco di Trieste, di cui 
all’art. 4, comma 4, e anche attraverso la procedura di cui al comma cin-
que dello stesso art. 4, e del comma tre dell’art. 5. 
 Questi limiti di materia, che hanno riguardato il legislatore del 1994 
(l. n. 84) non sono stati menomamente intravisti dal Consiglio Superiore 
dei Lavori Pubblici, sia come limite interno al potere legislativo peraltro 
esplicatosi correttamente, sia come limiti esterni, riferentisi alle sfere di 
attribuzione di poteri in senso oggettivo.
 Con locuzione breve, è da rilevare che nella legge n. 84 del 1994 è ri-
scontrabile, in forza delle disposizioni di riserva in materia (arg. ex. art. 
6, n. 12) di Porto Franco di Trieste, una carenza di attribuzione in capo al-
l’Autorità Portuale di Trieste, regolata e garantita costituzionalmente con 
le disposizioni di cui agli artt. 87 comma otto, 10, 11, e ora art. 117, comma 
uno), che sollevano a rango di valore costituzionale il plesso normativo 
dell’Allegato VIII del Trattato di pace di Parigi del 1947.
 Donde, una incompetenza funzionale rincarata sia del Ministero dei 
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Trasporti, sia della Regione, sia del Comune e più specificamente dell’Au-
torità Portuale di Trieste, il cui modus operandi, quale svolgimento delle 
sue funzioni attribuzionali, ricade sotto la vigilanza e controllo silente 
del Ministro dei Trasporti (arg. ex art. 11); se si vuole, una incompetenza 
rincarata, uno straripamento di competenza, con la conseguenza della 
nullità-inesistenza dell’atto presupposto, Parere di approvazione della 
Variante, che travolge altresì l’intiera fattispecie procedimentale, avente 
come atto finale il Decreto presidenziale del F.V.G. n. 0280/Pres., datato 8 
agosto 2007.
 Il legislatore del 1994, correttamente, ha seguito la tesi di ravvisare, nel 
tessuto della emanata legge ordinaria, fissando nella “obiettività normativa 
dell’art. 6 n. 12” il principale strumento di integrazione e di svolgimento 
della Costituzione, e riservando espressamente a se medesima la disciplina: 
viene ad istituirsi, nel seno della stessa legge, una riserva di legge assoluta, 
in quanto costituzionalizzata dagli artt. 10-11, 87, primo comma Cost.
 Ma, il C.S.L.P. ha inteso oltrepassare manifestamente i limiti esterni 
posti dallo stesso potere legislativo esplicato nel 1994, violando diretta-
mente l’art. 117, comma primo, innovato della Costituzione, che implica 
l’inderogabile rispetto per gli obblighi internazionali, non trasgrediti 
dalla legge stessa, sollevata fallacemente da quell’organo consultivo al 
vertice della disciplina normativa, idonea a costituire la giustificazione 
legittimativa della pianificazione territoriale proposta dall’Autorità Por-
tuale di Trieste nella Variante per l’ambito del Porto Vecchio di Trieste. 
 Con altra locuzione, non ci si è resi conto della sussistenza della riser-
va di legge – giammai illustrata nell’ambito del Parere – che esclude dal-
l’ambito applicativo della legge stessa l’intiero assetto compositivo delle 
prerogative territoriali giuridiche ed economiche del Porto Franco, anche 
sulla scorta del diritto consuetudinario internazionale, ex art. 10 Cost., 
richiamato dall’Allegato VIII (art. 1, primo comma), plesso organico nor-
mativo, che è entrato nel nostro ordinamento, mantenendo il carattere 
e il rango costituzionale: la pianificazione, la ristrutturazione, la modi-
ficazione, l’edificazione attraverso lo strumento del Piano regolatore del 
Porto di cui all’art. 5 della l. più volte citata del 1994, n. 84, riguarda i Por-
ti nazionali, e non già il Porto Franco Internazionale di Trieste, il quale, 
anche se ricompreso nella circoscrizione geografica territoriale dell’Au-
torità portuale di Trieste, definita ai sensi dell’art. 6, comma sette, della l. 
84/1994 con Decreto ministeriale del 6/04 del 1994, non insiste su aree 
demaniali marittime, non è  demanio marittimo necessario.
 Vi è anche violazione, quindi, della legge ordinaria, ex l. 1994, n. 84 
(riordino della legislazione in materia portuale e successive modifiche ed 
integrazioni), sia delle leggi regionali 19.11.1991, n. 52 (norme regionali in 
materia di pianificazione territoriale ed urbanistica); vizi di carenza di 
attribuzione o di incompetenza rincarata, vizi sostanziali o vizi formali, 
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che si rilevano nell’atto votato (169) del 16.11.2005, conosciuto dai ricor-
renti solo in questo arco di tempo. Le direttive emanate dal Ministro dei 
Trasporti e delle Infrastrutture, per gli interventi di coordinamento da 
attuarsi da parte delle Regioni, in conformità ai piani regionali dei tra-
sporti, ai piani di sviluppo, ex art. 11, non sono applicabili al Porto Franco 
di Trieste, così via.
 In buona sostanza, il Consiglio Superiore dei Lavori Pubblici non ha 
tenuto conto dell’operatività normativa dell’art. 6, n. 12 della più volte cita-
ta legge, che cristallizza una vera  e propria riserva di legge, che preclude, 
in ordine ad una incisione, la tangibilità della disciplina vigente del Porto 
Franco di Trieste. Gli è che nel nostro sistema costituzionale quella legge, 
applicata a tutto campo dal C.S.L.P., non poteva atteggiarsi o costituire 
essa medesima fonte concorrenziale od equivalente (e ciò è stato ben con-
templato nel comma uno dell’art. 117 della Cost. innovato), non essendo 
dotata, tra l’latro, dello stesso valore dell’Allegato VIII, e, quindi anche nei 
confronti di questo atto o fatto diversi dalle leggi ordinarie, quali regola-
menti ministeriali, provvedimenti a contenuto generale, provvedimen-
ti-piani dell’Autorità Portuale di Trieste, concertati con il Comune, e la 
Regione, ed intervenuti fra l’Autorità Portuale di Trieste e la Regione: la 
riserva di legge ex art. 6 n.12 (l. 84/94), implicando l’inammissibilità per 
se medesima della possibilità di prevedere o di ammettere di essere, in 
qualche modo o sotto qualsiasi profilo, derogata, dispensata, modificata, 
sospesa, ad opera o in conseguenza di atti o fatti da essa diversi, come 
quelli che si pongono in ordinata noverazione ed in epoche raccorciate 
nella fattispecie procedimentale, che, in epigrafe di questo ricorso, ven-
gono identificati nella loro storica individualità, e nella loro inesistenza 
giuridica, od invalidità assoluta. Di fronte alla c.d. inderogabilità, di cui 
è anche espressione l’art. 6 n. 12 citato, dell’Allegato VIII, con atti che am-
birebbero ad una loro idoneità ad estinguere, sospendere, derogare qua-
lunque atto normativo anteriore, non importa se essi contrastino nella 
scala delle gerarchie, il C.S.L.P. lavorò per ben un anno, recependo quanto 
scrive l’Autorità Portuale di Trieste, quanto ha deliberato il suo Comitato 
portuale, quanto essa ha concertato con il Comune di Trieste: il tutto al di 
fuori di ogni attribuzione, in subiecta materia.
 Donde, vige il principio costituzionale del rispetto degli obblighi in-
ternazionali, ex art. 117, primo comma innovato, Cost., quello (art. 6, n. 12, 
cit., l. n. 84/1994) della preferenza della legge, della forza della legge, del 
valore della legge, nel suo duplice aspetto (attivo e passivo), o meglio sta-
tico e dinamico, quale superiorità (gerarchia degli atti legislativi rispetto 
a tutti quelli da essi diversi, come quelli che hanno dato vita all’intiera 
fattispecie procedimentale di cui si chiede l’annullamento o meglio la de-
claratoria di messa nella inutilità giuridica assoluta, in quanto giuridica-
mente inesistenti).
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Il principio della preferenza risulta dunque sottratto a qualsiasi possibi-
lità di disposizione, ad ogni effetto e sotto ogni profilo – da parte dello 
stesso legislatore.
 Né la legge, né il Consiglio Superiore dei Lavori Pubblici, né il compor-
tamento omissivo del Ministero dei Trasporti, e né quello del Ministero 
delle Infrastrutture, potevano pretendere di eliminare la superiorità at-
tuale e potenziale dei suoi precetti predeterminati, da fonti (in senso lato) 
diverse, quali l’Autorità Portuale di Trieste, il Comune, la Regione.
 Il principio di preferenza assorbe quello di legalità, e la portata del 
principio di legalità vale per qualsiasi categoria di atti dell’esecutivo-am-
ministrazione, non solo nei confronti di provvedimenti concreti, ma an-
che ed ugualmente nei confronti del c.d. regolamenti (anche quello che 
s’intende mettere in preparazione presso il Ministero dei Trasporti), sia 
quelli c.d. indipendenti, sia di quelli c.d. delegati, sia nei confronti di non 
rigorosi ed arbitrari processi di delegificazione.
 Al Consiglio Superiore dei Lavori Pubblici, al Ministero competente 
correva l’obbligo, prima di emanare il Parere del 27 marzo 2006, di prende-
re in considerazione soltanto gli interessi contemplati nella legge attribu-
tiva del potere, perché non era possibile valutare interessi diversi da quelli 
protetti dal diritto. Ad esempio, lo stesso Ministero dei Trasporti è stato 
investito dall’Autorità Portuale (almeno si legge nel giornale locale) della 
problematica incentrata nello spostamento dei Punti Franchi insistenti 
sul Porto Vecchio sulle colline carsiche, cioè in una realtà sovramondana, 
sovraordinata alla realtà mondana, al fine di obbedire alle indicazioni di 
qualche specialista di piani marittimi portuali, aperto ad una nuova evi-
denza sperimentale-modale-infrastrutturale mirabilmente associate.
 L’incompetenza funzionale è manifesta, tanto che le giurisprudenza 
del Tribunale di Trieste, rischiarando le menti e le coscienze mediante la 
chiarificazione dei fondamentali giuridici (doc. 15), ha subito spento quel-
l’illuminazione, pencolante tra l’alta cultura scientifica e quella letteraria, 
escludendo qualsivoglia mediazione ermeneutica. Per tutta risposta la 
Slovenia, o meglio il Porto di Capodistria, ha rafforzato a mare le proprie 
vocazioni funzionali, e ha costruito a Sesana a sezione in contiguità, in 
congiunzione con l’Interporto di Fernetti una infrastruttura di oltre 600 
mila metri quadrati, destinata ad acquisire anche quel modesto traffico 
che insiste sull’Interporto di Fernetti, quello che dovrebbe ospitare i “gi-
rovaghi” punti franchi oggi di pertinenza dell’ambito del Porto Vecchio, 
per far posto ai programmi di edificazione o di riuso urbano, divisati dal-
l’Autorità Portuale. 
 Il Consiglio Superiore e il Ministero dei Trasporti, in quanto quest’ul-
timo è stato più volte investito della problematica sulla tangibilità-sposta-
mento, sulle colline carsiche (o meglio sui fiumi carsici!) del Porto Franco 
Internazionale: alludesi qui alla realtà non inferita e non osservata in un 
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momento di estroflessione dei Punti Franchi localizzabili nell’Interporto 
di Fernetti, in un rapporto reale spazialmente e temporalmente definiti. 
Tutto ciò non è stato possibile attuare fino ad oggi, perché avrebbe signi-
ficato deviare dalle oggettive funzioni attribuite alle figure soggettive 
pubbliche dell’ordinamento complessivo (Autorità Portuale, Comune, 
Regione), impegnate nella fattispecie procedimentale qui oppugnata, 
e disattendere le decisioni prese attraverso i dovuti procedimenti dagli 
organi elettivi competenti (le c.d. leggi dello Stato). Allorché si persegue 
un interesse estraneo all’ordinamento, eludendo quello primario previ-
sto dalla l. 84/94 all’art. 6 n.12, che fa salva l’intangibilità della disciplina 
internazionale vigente del Porto Franco, si ha quello che propriamente si 
chiama sviamento di potere.
 Questo obbligo di ponderare tutti gli interessi legislativamente esi-
stenti nella fattispecie concreta, presuppone, d’altra parte, un esatto accer-
tamento di fatti che ne determinino la consistenza e la configurazione.
 Di tal che, sia l’erroneo accertamento dei fatti e dei presupposti legisla-
tivi, della forza di legge, della c.d. preferenza di legge, che non tollera ad 
essere sospesa, derogata, modificata, sia un intenzionale travisamento, si 
pongono in stridente contrasto con il principio di legalità, di articolazio-
ne e di nominatività. Vizio funzionale intrinseco e teleologico, quindi, 
in quanto è la norma stessa (arg. ex art. 6, n. 12, l. n. 84/94) che impedi-
sce lo svolgimento deviato della funzione segmentata nel processo fasi-
co costitutivo del ciclo della fattispecie procedimentale qui impugnata. 
Donde, l’intiera concezione del parere del C.S.L.P. e il comportamento non 
interdittivo, non di controllo rigoroso, non di accurata vigilanza da parte 
del Ministero dei Trasporti, non possono non concepirsi quale vizio del 
processo di formazione della determinazione volitiva, ma anche e piutto-
sto quale sintomo, indizio di una deviazione dagli scopi giuridicamente 
previsti: il procedimento, al servizio del programma di riedificazione di 
riuso urbano, è viziato nel formarsi dell’atto, ma anche nell’insieme degli 
atti coordinati ad un fine. La causa e i motivi possono esser intesi sì come 
elementi del volere, perché non hanno anche la pubblicità degli interessi, 
ma anch’essi si pongono, in tutta estraneità ed intrinseca pregiudicatez-
za, nel piano dei fini perseguiti contra legem: o meglio, attraverso il rifiu-
to frontale della legge.
 Non si tratta più di desumere anche attraverso i vizi logici, che inficia-
no il parere e la sua inidoneità alla cura dell’interesse pubblico, sebbene 
di valutare la sua formazione e l’intiero comportamento della Pubblica 
Amministrazione, il Ministero dei Trasporti, alla stregua di principi giu-
ridici inderogabili.
 Punto di partenza non è più l’atto del Presidente della Regione Auto-
noma Friuli Venezia Giulia, per come si è storicamente ed effettivamente 
formato, ma le regole giuridiche relative al suo formarsi.
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Non sempre viene sufficientemente riconosciuto in cosa consistono i sud-
detti criteri che avrebbero dovuto costituire canone oggettivo di valuta-
zione dell’intiera attività amministrativa dispiegata. Ma possono essere 
raccolti in una schematica enunciativa, e nella loro classica denominazio-
ne: principi di legalità, di azionabilità, di imparzialità.
 Certo è che il Consiglio Superiore dei Lavori Pubblici, non solo pone al 
centro della sua analisi ricostruttiva della Variante-Porto Vecchio, quale 
fulcro decisivo della approvazione della stessa, la normativa contemplata 
nella legge n. 84/1994, e segnatamente l’art. 5 della stessa, per poter giu-
stificare scelte e programmazioni di settore territoriale edificatorio, per 
autorizzare l’ampliamento della funzioni (si affaccia una evanescente ed 
equivoca nozione di “funzioni portuali allargate”), ma, soprattutto, si ri-
ferisce anche alle scelte di pianificazione urbanistica, che sono liceizzate 
per essere, ad avviso del C.S.L.P., le aree insistenti nel Porto Franco Vec-
chio, appartenenti al demanio marittimo: qualifica, così, tale consesso, 
appunto il territorio dei punti franchi del Porto di Trieste, e le sue qua-
lità strutturali e funzionali oggetto della speciale disciplina di cui agli 
artt. 822 c.c. e art. 28 s.s. cod. nav., che riserva allo Stato l’appartenenza 
e la gestione del medesimo, disciplina che comporterebbe, dal punto di 
vista urbanistico in quell’ambito del Porto Vecchio, l’esercizio penetrante 
di estese funzioni di politica territoriale differenziate.
 Per tale guisa e per tale via (quella costituita dall’istituto del demanio 
marittimo), il Porto Franco Vecchio sarebbe sottoponibile ad una disci-
plina differenziata, anche rispetto al residuo territorio regionale, pur de-
terminando ardui problemi fra le funzioni amministrative afferenti alla 
pianificazione urbanistica e funzioni esercitate da una pluralità di centri 
decisionali.
 Occorre riferirsi alla ratio dell’art. 31, l. n. 1150/1942, che va coordinato 
con l’art. 7 della medesima, secondo cui «il piano regolatore generale deve 
considerare la totalità del territorio comunale»: la ratio è unicamente quel-
la di estendere la sfera di applicazione della disciplina urbanistica anche 
alle opere, pubbliche e private, da eseguire «su terreni demaniali, compreso 
il demanio marittimo…». Viene superata, così, la tradizionale impostazione 
della legislazione demaniale, che riservava all’autorità preposta all’ammi-
nistrazione di questi beni il governo di ogni trasformazione strutturale 
e funzionale degli stessi (in riferimento al demanio marittimo, si vedano 
gli artt. 30 e ss., cod. nav.). Così pure la nuova normativa costituita dalla 
l. 10/1977 (art. 1), che traduce nella tecnica della avocazione al potere pub-
blico dell’attività di mutare e governare il territorio, che diviene oggetto 
di tutela, di controllo, di direzione. 
 Non si sta qui a contrassegnare ulteriori fasi di evoluzione legislativa 
amministrativa in materia urbanistica, essendo sufficiente accennare alla 
l. 59/1997, e al D.lgs. n. 112/1998, che fanno parte di un processo di defi-
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nizione della materia urbanistica, che tende sempre più ad identificare la 
stessa con il potere di governo del territorio, in cui trovano espressione gli 
interessi rappresentati dall’organizzazione regionale ed infraregionale. 
 Ma, precedentemente (il D.P.R. 616/1977 ) si statuiva, in via perentoria, 
che la materia urbanistica era attribuita alla potestà legislativa ed ammi-
nistrativa della Regione, e l’art. 80 dello stesso ascriveva la materia al «go-
verno complessivo del territorio».
 Con l’intervento della riforma costituzionale, avente ad oggetto il Ti-
tolo V, la gabbia entro la quale la giurisprudenza e la dottrina ebbero a 
costringere l’allocazione della attribuzioni amministrative relative al go-
verno del territorio è venuta meno. Il nuovo testo dell’art. 118 Cost. non 
riproduce più, come è noto, il parallelismo delle funzioni, ma introduce il 
principio di sussidiarietà, come criterio di distinzione delle attribuzioni: 
le funzioni amministrative sono attribuite ai Comuni, salvo che, per assi-
curarne l’esercizio unitario, sono conferite alle Province, alle Città metro-
politane, alle Regioni e allo Stato, sulla base dei principi di sussidiarietà, 
di differenziazione, di adeguatezza. Cosicché, le funzioni amministrati-
ve escono dalla gabbia delle materie. 
 In linea di principio, esse vanno tutte attribuite ai Comuni: gli Enti di 
maggiore dimensione devono intervenire soltanto laddove sia necessario 
assicurare un esercizio unitario.
 Di qui le intese reiterate tra Autorità Portuale di Trieste e Comune, per 
concretare nel Piano regolatore del porto, relativo alla Variante nell’ambi-
to del Porto Vecchio, la conformazione di beni giuridici su quel territorio 
(definito demanio marittimo) localizzati. Alle Regioni spetta emanare 
il Piano territoriale di coordinamento e il Piano paesaggistico, c.d. Pia-
no territoriale tematico: il Piano territoriale di coordinamento regionale 
deve indicare le linee dell’assetto del territorio dell’intiera Regione, ab-
bracciando qualsiasi tipo di interesse, senza però espropriare la compe-
tenza comunale a stabilire la conformazione dei beni giuridici. Nel piano 
territoriale di coordinamento elaborato dalla Regione è compreso il Pia-
no paesaggistico di cui alla L. Galasso del 1995.
 Ma l’art. 20 del D.Lgs. 18.4.2000, n. 267, prefigura la sussistenza di un 
livello di pianificazione territoriale intermedio tra il piano originale e 
quello comunale, attribuito alla Provincia, che dovrebbe mantenersi nel-
l’ambito di un potere di direttive nei confronti del Comune.
 Ognun vede e s’accorge, allora, che è il demanio marittimo l’istitu-
to veicolo, per far rientrare nella totalità del territorio comunale, come 
oggetto della pianificazione urbanistica, anche il Porto Vecchio, seppur 
inteso in termini residuali: il territorio comunale, contemplato dal Pia-
no Regolatore generale nella sua totalità, salvo però le porzioni che per 
le loro qualità strutturali e funzionali siano assoggettate dalla legge al 
regime pianificatore differenziato.
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L’istituto del demanio marittimo consentirebbe l’introduzione del regi-
me pianificatorio differenziato e la partecipazione al procedimento di 
pianificazione sia del Comune e sia della Regione: per ciò stesso, le asse-
rite aree demaniali marittime costitutive del Porto Vecchio-Porto Franco 
Internazionale possono essere destinatarie delle trasformazioni struttu-
rali e funzionali riservate sia al Comune sia alla Regione, divenendo tali 
aree beni a regime qualificatorio differenziato.
 Ma il Consiglio dei Lavori Pubblici e il Ministero dei Trasporti si di-
menticano che il demanio marittimo attinge la qualificazione della sua 
demanialità, sia perché trova la propria fonte immediata nelle disposizio-
ni di legge (art. 822 c.c.; art. 28-54 cod. nav. e negli artt. 5-58 reg. nav. mar.), 
sia perché si caratterizza per essere un demanio naturale necessario dello 
Stato: tale qualifica deriva allo stesso dall’essere destinato al servizio della 
collettività e quindi riservato in modo assoluto esclusivamente allo Stato, 
a tutela di speciali interessi pubblici indivisibili, a dimensione nazionale 
che non possono formare oggetto di trasferimento o delega. 
 Donde, la nozione dogmatica di demanio “necessario” è da connettere 
come da tempo concordamente riconosciuto dalla più autorevole dottrina 
(Guicciardi, Pescatore, Santi Romano, Giannini M.S., Sandulli, Cassese, 
Querci, Acquarone) all’elemento della necessarietà del bene ad una fun-
zione esclusiva degli Enti a cui esso appartiene, tale che, venendo meno il 
bene, cessa la possibilità dell’esercizio della funzione. È coglibile, quindi, 
un rapporto strumentale, intercorrente tra bene demaniale marittimo ed 
esercizio della funzione istituzionale propria dell’Ente di pertinenza del 
bene medesimo, come è evidenziata con chiarezza dalla relazione al cod. 
nav. n. 38, ove si legge: “L’Autorità marittima è il soggetto competente  a regola-
re l’uso del demanio e ad esercitarvi la polizia (art. 30). Tale designazione è deter-
minata dal criterio della competenza all’esercizio della funzione pubblica svolta 
a mezzo dei beni del demanio marittimo. Essendo questi infatti destinati a sod-
disfare gli interessi concernenti la navigazione e il traffico marittimo, è naturale 
che essi debbono essere oggetto di potere per quanto concerne l’amministrazione, 
da parte dell’organo che provvede in via generale alla tutela di questo interesse”. 
I beni demaniali marittimi, sono, quindi, beni aventi una destinazione 
pubblica specifica.
 Donde, l’istituto di demanio necessario marittimo mette capo solo ed 
esclusivamente allo Stato, il quale, nella tutela di una ampia gamma di 
interessi pubblici, è l’unico ad assicurare, a livello nazionale, unitarietà di 
indirizzo, uniformità di condizioni in materia di difesa militare, di sicu-
rezza della navigazione marittima, polizia doganale, tutela dell’ambiente 
marino e delle sue risorse, fruizione dei beni demaniali marittimi anche 
in riferimento agli obiettivi della programmazione economica nazionale 
e agli impegni derivanti dagli obblighi comunitari.
 In altri termini, esiste un “collegamento strumentale necessario” fra 
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bene ed esercizio delle funzioni di cui lo Stato è attributario; cosicché, la 
necessarietà dell’appartenenza del demanio marittimo allo Stato (riserva 
originaria, ai sensi degli artt. 822 c.,c. e 28 e 29, cod. nav. costituzional-
mente legittima in base al combinato disposto degli artt. 42 e 43 della 
Costituzione), è indice della relazione d’ordine istituzionale intercedente 
tra la delimitata categoria di beni e la pubblica amministrazione marit-
tima, che mira al perseguimento degli identificati interessi pubblici del 
mare. La cennata riserva, disposta a favore dello Stato, è originaria nel du-
plice senso che lo Stato: a) acquista il bene demaniale marittimo a titolo 
originario; b) acquista dall’origine genetica del bene stesso.
 Contenuto della riserva è di essere riserva di appartenenza e di di-
sposizione: non sono ammesse, cioè, appartenenze diverse (di altri Enti 
pubblici o soggetti privati), di organi che non siano sotto la vigilanza di-
retta della Pubblica amministrazione. È proprio la sussistenza di questa 
riserva che spiega la ragione per la quale i beni del demanio marittimo 
acquistano il carattere di beni pubblici, senza l’intervento di un provve-
dimento formale dell’autorità marittima (“classificazione”).
 Sennonché, introdotto il concetto di demanio marittimo, assunto 
come vigente nel Porto Franco, esso non si trapianta come “realtà attuale 
autocreativa”, perché esso è destinato a cadere, nelle sue “note” essenziali: 
il Consiglio Superiore dei Lavori Pubblici e il Ministero dei Trasporti non 
hanno posto la dovuta attenzione a quello che prescrive l’art. 3, n. 2 dell’Al-
legato VIII del Trattato di pace del 1947, che esclude, radicitus, la creazione 
di zone speciali nel Porto Franco sotto la giurisdizione esclusiva di uno 
Stato qualunque, in quanto incompatibile con la figura del Porto Franco, 
atteso che (art. 1, secondo comma), tutti i beni italiani statali e parastatali, 
entro i limiti del Porto Franco, saranno trasferiti al Porto Franco. 
 Queste norme stanno a significare che l’istituto del demanio maritti-
mo nulla ha a che vedere con la territorialità propria del Porto Franco di 
Trieste, e segnatamente, ai fini della questione che ne occupa, del Punto 
Franco insistente nelle aree del Porto Vecchio: l’istituto del demanio ma-
rittimo viene solo ed esclusivamente invocato, non già per rivendicazio-
ne dell’appartenenza del diritto di proprietà sui beni demaniali maritti-
mi allo Stato, ma solo ed esclusivamente per poter applicare in dette aree 
l’intervento pianificatorio, di trasformazione e di edificazione secondo la 
legge urbanistica, e secondo le ultime evoluzioni della legge sul governo 
del territorio, che vede protagonisti lo Stato, da un lato, le Regioni, i Co-
muni, e gli Enti infraregionali, dall’altro. 
 Nella segnata prospettiva, sovviene l’art. 1 del Memorandum di Lon-
dra (5.10.1954), che conferisce all’Italia solo il “Mantenimento” del Porto 
Franco di Trieste. 
 Donde, il concetto di demanio marittimo, e le stesse concessioni dema-
niali, quali strumenti di intervento, vengono richiamati in maniera del 
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tutto atecnica nel Parere a p. 3, collegandole ai relativi atti ablativi previsti 
dai regimi autorizzativi di cui alla l. 52/1991, e sue successive integrazioni 
e modificazioni. 
 Di tal che, riferito al Porto Franco di Trieste, l’istituto del demanio 
marittimo risulta essere una nozione del tutto spuria, che nulla ha a che 
vedere con la proprietà internazionale propria del Porto Franco-Porto 
Vecchio, per il quale vale, invece – e a ragione – ,  la categoria di diritto in-
ternazionale pubblico di Territorio Internazionale: tali “note” si ricavano 
proprio dalla norma (ex art. 3, n. 2 dell’Allegato VIII), che vieta a qualsiasi 
Stato, che ha stipulato la convenzione multilaterale di pace, di ricondurre 
sotto la propria giurisdizione zone speciali. 
 La questione dell’applicazione dell’istituto del demanio marittimo, ai 
fini della legittimità dell’intervento pianificatorio, cade definitivamente, 
anche se l’Autorità Portuale di Trieste e la società Porto Vecchio, partecipa-
ta al 100% dalla stessa, si comportano in modo diverso, e, quindi, illegitti-
mamente, incompatibilmente, potendo in realtà, siffatti Enti, esercitare, 
in ordine ai punti franchi, solo delle mere, pure e semplici funzioni di 
manutenzione amministrativa, con utilizzazioni (atti di affidamento) 
ad operatori nazionali od internazionali, a sostegno della funzione pri-
maria ed assorbente del commercio marittimo internazionale. V’ha così 
l’espunzione di tutta quell’ampia gamma di interessi, tuttaffatto estranea 
ed esaminata dal Parere del C.S.L.P., che nulla ha a che vedere con il com-
mercio marittimo internazionale. I punti franchi di cui alla Variante del 
Porto Vecchio non rientrano nella proprietà collettiva pubblica, ma van-
no ascritti alla proprietà internazionale, che, come tale, non può subire 
vicende edificatorie, espropriative non traslative, o espropriative in senso 
tecnico, attraverso trasferimenti coattivi, effettivi o no, o subire comandi 
di disponibilità da parte della Regione, del Comune, dell’Autorità Portua-
le di Trieste, e della società partecipata alla stessa (Porto Vecchio).  
 Donde, anche le concessioni, a cui si riferisce come strumento per po-
ter realizzare l’intervento con la variante approvata, sono strumenti di 
utilizzazione che impropriamente vengono invocate, in quanto riferite 
alla utilizzazione del demanio marittimo, anche se in verità si tratta di 
atti di affidamento, che debbono essere regolati dalle norme consuetudi-
narie internazionali che vigono in tutti i porti franchi del mondo, dell’or-
dinamento giuridico marittimo internazionale, e costituiscono la prima-
ria fonte di produzione giuridica costitutiva di quell’ordinamento.
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Violazione di legge – art. 6, comma 12, L. 84/94, e allegato VIII 
– Trattato di Pace di Parigi del 1947; Memorandum di intesa 
di Londra del 5.10.1954; dei decreti del Commissario Generale 
del Governo per il Territorio di Trieste, n. 29 del 19.1.1955, n. 
53, del 23 Dicembre 1959, ed articolo 6 D.P.R. 2.10.1978, emana-
to in attuazione del Trattato di Osimo – carenza di potere in 
astratto ed in concreto, incompetenza funzionale rincarata 
– straripamento di potere – violazione coeva delle disposizio-
ni costituzionali di cui agli artt. 10, 11, 87, comma ottavo, e 
117, primo comma, innovato – illegittimità per erronea appli-
cazione della Legge n. 84/1994, sollevata ad universale con-
cettuale normativo del programma di pianificazione terri-
toriale involgente la fisionomia della variante per l’ambito 
del Porto Vecchio; della normativa di cui agli artt. 822 C.C., 
28 SS. Cod. Nav., Artt. 5 SS. Reg. Nav. Mar.; della L. R. 19.11.1991, 
n. 52 (norme in materia di pianificazione territoriale ed ur-
banistica) – violazione dell’art. 118 cost. sulla sussidiarietà, 
sulla differenziazione e sulla adeguatezza, erroneamente ap-
plicata – sviamento di potere.
Il Ministro dei Trasporti e il Ministro dei Lavori Pubblici, a cui incom-
bevano le attribuzioni di controllo e di vigilanza sulla attività dell’Auto-
rità Portuale, ai sensi della l. n. 84/94 (art. 4, 5, 6, 9, 12), erano a perfetta 
conoscenza di tutto l’iter formativo della fattispecie procedimentale di 
cui qui si eccepisce la nullità assoluta e la inesistenza giuridica, ed erano 
altresì al corrente di quanto in proposito disponeva l’art. 117, primo com-
ma, Cost., nella sua nuova riformulazione. Gli è che entrambi i Ministeri 
sopra individuati erano a conoscenza di quelli che debbono considerarsi i 
parametri costituzionali insiti nelle disposizioni violate, e, segnatamen-
te, quelle di cui agli artt. 117, primo comma, 10, 11, 87, comma ottavo, Cost., 
nonché della violazione dell’art. 6, n. 12 della legge n. 84 del 1994, del ples-
so organico normativo integrato dall’Allegato VIII del Trattato di pace del 
1947 di Parigi, che ha come referenti sia il diritto consuetudinario inter-
nazionale, sia le cennate disposizioni costituzionali.
 Il Trattato di pace di Parigi, con richiamo integrale alle consuetudi-
ni internazionali (v. All. VIII, art. 1), è fonte di produzione giuridica che 
entra automaticamente, attraverso l’art. 10 della Costituzione, nel nostro 
ordinamento, acquistando, altresì, rango costituzionale, ed ha natura di 
Trattato multilaterale, incentrato sul requisito sostanziale di diritto in-
ternazionale di essere un trattato di pace, e di comportare nell’assetto e 
nell’istituzione del Porto Franco Internazionale di Trieste limitazioni del-
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la sovranità nazionale: di qui l’applicabilità, nel caso di specie, dell’art. 11 
della Costituzione.
 A nulla vale invocare l’istituto del demanio marittimo (artt. 822 c.c., 
e 28 e ss. cod. nav.), perché come è stato delucidato in altra parte del ri-
corso, si tratta di un istituto assunto surrettiziamente come veicolo per 
la applicazione dell’intervento pianificatorio, sia della Autorità Portuale 
di Trieste, sia dal Comune, e sia dalla Regione, volendo affermare, senza 
che ne sussistano i presupposti, l’applicazione della legge urbanistica sul 
Territorio internazionale del Porto Franco di Trieste, legittimando in tal 
modo le trasformazioni strutturali e funzionali divisate nella apposita 
Variante qui impugnata.
 Il preliminare profilo che i due Ministeri avrebbero dovuto affrontare, 
sia antecedentemente, sia dopo la notifica della Diffida, è quello dei vinco-
li derivanti dagli obblighi internazionali, e della caratterizzazione costi-
tuzionale (artt. 10-11), che viene ad inerire strettamente all’Allegato VIII, 
sia a causa della fonte consuetudinaria operativa e richiamata espressa-
mente (art. 1 primo comma), sia in forza del fatto di essere, il cennato Al-
legato, strumento attuativo di un Trattato di pace. 
 Nell’interpretare le disposizioni della Costituzione, che fanno riferi-
mento a norme ed a obblighi internazionali, e, per quanto qui interessa, 
gli artt. 10-11, 117, 87, comma ottavo, e 117, primo comma, Cost., si può af-
fermare, con sufficiente tranquillità, ad esempio, che l’art. 10, primo com-
ma, Cost., che viene a sancire l’adeguamento automatico dell’ordinamento 
interno alle norme del diritto internazionale generalmente riconosciute, 
concerne esclusivamente i principi generali internazionali, che nella 
specie sono quelli di concezione groziana, e che fanno parte delle norme 
di carattere consuetudinario internazionale, quali la libera circolazione 
delle merci e il libero transito delle navi nei Porti franchi. Nessuno può 
revocare in dubbio che le norme contenute nell’Allegato VIII, e con le fon-
ti normative ivi richiamate (art. 1, primo comma), essendo strumento 
attuativo di un trattato multilaterale comprendente ben 25 stati alleati 
ed associati, possiedano la qualificazione di norme di pace, impegnativa 
dell’art. 11 della Costituzione, e delle norme consuetudinarie cennate del 
diritto internazionale marittimo.
 Donde, l’art. 10 e l’art. 11 Cost. fanno riferimento a ben identificati ac-
cordi, concernenti rispettivamente il sostrato giuridico, che costituisce 
il figurino giuridico dei porti franchi internazionali, e come tali non 
possono non essere riferiti alle norme convenzionali, di cui al Trattato di 
pace del 1947, e al “plesso organico normativo”-Allegato VIII, denominato 
“Strumento relativo al Porto Franco di Trieste”. 
 L’art. 11 Cost. stabilisce, tra l’altro, che l’Italia consenta in condizioni 
di parità con gli altri Stati, alle limitazioni di sovranità necessarie ad un 
ordinamento che assicuri la pace e la giustizia tra le nazioni: anche questa 
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disposizione permette di riconoscere valenza cogente alle norme conven-
zionali del Trattato di pace, in forza della caratterizzazione del Trattato 
di Parigi quale Patto solenne multilaterale di pace, e alle evoluzioni che 
hanno portato l’Italia, attraverso l’opera sagace di Alcide De Gasperi e di 
Carlo Sforza, a mettere in essere una limitazione di sovranità come fatto 
giuridico servente all’attuazione del programma di attuazione del com-
mercio marittimo internazionale (ex art. 1 – All. VIII), a disposizione del 
sistema dei traffici marittimi mondiali, quale misura correttiva alla ori-
ginaria e offensiva concezione coltivata da alcune nazioni, che volevano 
ridurre addirittura al rango di mere pertinenze portuali l’intiero assetto 
portuale di Trieste.
 È pur vero che le norme convenzionali di cui è parola sono rese esecu-
tive nell’ordinamento interno con legge ordinaria, ma, per i motivi che 
abbiamo poc’anzi esplicato e fissato, esse acquistano il rango e si colloca-
no a livello costituzionale, in quanto non può affatto affermarsi l’esclu-
sione delle stesse dall’ambito di operatività sia dell’art. 10, primo comma 
Cost., sia dall’ambito dell’art. 11 della Costituzione.
 Di tal che, la coerenzialità, in relazione alle norme convenzionali del 
Trattato di pace, rese esecutive, in ordine ai parametri dell’art. 10, primo 
comma, Cost. e dell’art. 11, è resa chiara dai precisi contenuti di tali di-
sposizioni. Depone in senso conforme a quanto or ora affermato l’art. 1 
del Memorandum di Londra, che affida al Governo italiano solo l’obbligo 
di mantenere il Porto Franco di Trieste, e non già lo smantellamento, la 
definalizzazione, o l’estraneizzazione del primario canone internaziona-
listico pubblicistico, fissato dalla norma di programma di attuazione del 
commercio marittimo internazionale del mondo (art. 1, All. VIII), per il 
cui raggiungimento il Porto Franco Internazionale deve costituire l’in-
frastruttura basico-cardinale attributaria. La rilevanza del parametro 
dell’art. 11 Cost. è anch’essa diretta per effetto della qualificazione sia del 
Trattato multilaterale denominato di fatto e di diritto “di pace”, sia per le 
implicate limitazioni di sovranità, ex art. 3, comma due, All. VIII, in com-
binazione con l’art. 2, comma due.
 Venendo altresì a considerare la violazione dell’art. 117, primo comma, 
è sufficiente far riferimento ai vincoli derivanti dall’ordinamento comu-
nitario e dagli obblighi internazionali: il che, come chiarisce l’art. 1 della 
l. 5 giugno 2003, n. 131 (Disposizioni per l’adeguamento dell’ordinamento 
della Repubblica alla legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3) sono quelli 
derivanti da accordi di reciproca limitazione della sovranità di cui all’art. 
11 della Costituzione, dall’ordinamento comunitario e dai Trattati inter-
nazionali. Certo è che non può revocarsi in dubbio seriamente da parte di 
alcuno che nel Trattato di pace del 1947 di Parigi non vi siano contenuti i 
riferimenti di cui all’art. 1 della l. 5 giugno 2003, n. 131, e che essi non ab-
biano immediata applicazione, per inferirne l’intrinseca pregiudicatezza 
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della “fattispecie procedimentale” avente ad oggetto lo smantellamento 
integrale del Porto Franco Internazionale Vecchio, di cui alla Variante ge-
nerale al Piano regolatore, adottato dalla Autorità Portuale di Trieste, su 
Parere conforme del Consiglio Superiore dei Lavori Pubblici, dal Comune, 
ed approvato dalla Regione.
 Non si può dire altresì che i due Ministeri non conoscessero la portata 
della norma cristallizzata e fissata nell’art. 5, comma 12, della l. 84/1994, 
che fa salva correttamente l’intera disciplina vigente nel Porto Franco In-
ternazionale. E così pure quello che al momento dell’istituzione dei Trat-
tati di Roma l’art. 234 faceva salvi i Trattati internazionali in precedenza 
stipulati.
Violazione di legge – art. 6, comma 12, L. 84/94, e allegato VIII 
– Trattato di Pace di Parigi del 1947; Memorandum di Intesa 
di Londra del 5.10.1954; dei decreti del Commissario Generale 
del Governo per il Territorio di Trieste, n. 29 del 19.1.1955, n. 
53, del 23 Dicembre 1959, ed articolo 6 D.P.R. 2.10.1978, emana-
to in attuazione del Trattato di Osimo – carenza di potere in 
astratto ed in concreto, incompetenza funzionale rincarata 
– straripamento di potere – violazione coeva delle disposizio-
ni costituzionali di cui agli artt. 10, 11, 87, comma ottavo, e 
117, primo comma, innovato – illegittimità per erronea appli-
cazione della Legge n. 84/1994, sollevata ad universale con-
cettuale normativo del programma di pianficazione territo-
riale involgente la fisionomia della variante per l’ambito del 
Porto Vecchio; della normativa di cui agli artt. 822 C.C., 28 SS. 
Cod. Nav., Artt. 5 SS. Reg. Nav. Mar.; della L. R. 19.11.1991, n. 52 
(norme in materia di pianificazione territoriale ed urbani-
stica) – violazione dell’art. 118 cost. sulla sussidiarietà, sulla 
differenziazione e sulla adeguatezza, erroneamente applica-
ta – sviamento di potere
Come si è detto, il Decreto qui impugnato trova il suo presupposto gene-
tico fondamentale nel Parere del Consiglio Superiore dei Lavori Pubblici 
(Sezioni Riunite Terza e Sesta, Adunanza del 16.11.2005; n. protocollo 169), 
avente ad oggetto la “Variante generale al Piano Regolatore Portuale per l’am-
bito del Proto Franco Vecchio  – Trieste”.
 Orbene, al fine di discoprire quale sia l’intrinseca viziosità che inficia 
la legittimità, la non costituzione degli elementi essenziali del Decreto 
qui impugnato, non può prescindersi dal prendere in considerazione, an-
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cora un momento, quello che è il presupposto del Decreto stesso, ovvero-
sia il cennato Parere legale (ex art. 5 l. n. 84/1994), sulla base del quale è 
stato emanato il provvedimento n. 0280/Pres.
 Di tal che, colto l’intrinseco legame che, nella fattispecie procedimen-
tale gravata, lega il Decreto al Parere, una volta individuata l’illegittimità-
Nullità assoluta dell’uno (il parere), si può inferire fondatamente l’illegit-
timità-Nullità assoluta anche dell’altro (il Decreto). È il caso di indugiare 
brevemente, e di procedere con ordine, soffermandosi sulla nozione di 
presupposto di atto provvedimentale, integrando quanto già esplicato e 
fissato sulla impervia tematica.
 A guisa di rilevazione generale, si osserva che il provvedimento am-
ministrativo non è altro che il risultato finale di una seriazione di atti 
procedimentali susseguenti, l’uno concatenato all’altro, con diverso valo-
re qualitativo, che integrano la fattispecie procedimentale amministrati-
va, e che concorrono a sostanziare e formare il risultato finale (il provve-
dimento amministrativo, per l’appunto). In siffatta “concatenazione” di 
atti, un atto funge da presupposto del successivo, e, quest’ultimo, a sua 
volta, si pone come presupposto per quello ancora susseguente. L’atto si 
collega al presupposto a posteriori, e in quanto una norma espressamente 
lo disponga (art. 5 l. 84/94). Pertanto, il presupposto è eventuale sia in 
ordine alla esistenza sia alla quantità: ma, allorché esso venga previsto 
da una norma, il presupposto va classificato come legale, obbligatorio e 
vincolante, ponendosi quale evento che rende legittima l’emanazione del-
l’atto stesso. 
 In una parola, nel caso appena citato, l’esistenza del presupposto, e la 
sua legittimità, si riflette anche sull’atto successivo su di esso fondato: 
qualora, in ordine al presupposto considerato, difetti o l’una (l’esistenza) 
o l’altra (legittimità) qualità, siffatti vizi non potranno non transitare an-
che nell’atto amministrativo successivo.
 Ciò posto, e venendo all’esame dell’atto-presupposto del Decreto n. 
0280/Pres. qui impugnato, non sfuggirà all’Ecc.mo Tribunale Ammini-
strativo Regionale del Lazio adito che il Parere del Consiglio Superiore 
dei Lavori Pubblici sopra individuato è manifestamente illegittimo, anzi 
affetto da Nullità assoluta, poiché muove dalla distorta qualificazione 
giuridica del Porto Franco di Trieste quale area demaniale, qualificazione 
che è del tutto inapplicabile alla fattispecie de qua. Gli è che per sua stessa 
natura il Porto Franco di Trieste si sottrae a qualsiasi tentativo preordi-
nato al fine di ricomprendere il suo territorio nella categoria dei c.d. beni 
demaniali, come è stato ampiamente  dimostrato dai ricorrenti.
 Orbene, a questo punto si rende necessario, in liminale premessa, in-
trodurre ed analizzare sinteticamente l’elemento normativo che costitui-
sce il cardine della presente vicenda, rappresentato dal particolare regime 
e situazione giuridica cui il diritto internazionale pattizio ha elevato il 
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Porto di Trieste. Si vorrà a tal proposito richiamare l’articolata e a tutt’og-
gi vincolante disciplina di cui al Trattato di pace con cui si è posto fine al 
secondo conflitto mondiale (Trattato di Parigi del 1947). Segnatamente, 
l’Allegato VIII del Trattato di pace, che disciplina compiutamente il Por-
to Franco di Trieste, imprime all’area un intenso vincolo alla funzione 
portuale, deputando tale bene funzionalmente protetto al bene giuridico 
della libertà del commercio marittimo, che impone altresì la libera circo-
lazione delle merci nei porti franchi del mondo: mediante siffatto percor-
so, apparirà a meridiana evidenza il motivo per cui lo smantellamento de 
facto e la destrutturazione del Porto Vecchio di Trieste (parte integrante 
del Porto Franco Internazionale) si ponga in termini di assoluta contrad-
dizione e violazione.
 La disciplina che si deve considerare è quella materializzata nel Trat-
tato di pace del 10 febbraio 1947, reso esecutivo con DL.C.P.S. 28.11.1947, n. 
1430, ratificato con Legge 25 novembre 1952, n. 3054, denominato “Stru-
mento relativo al Poto Franco di Trieste - Allegato VIII”, che inquadra 
l’area quale punto libero, transitario, di movimentazione, di commercializza-
zione, di stoccaggio, estero per l’estero, di merci e di containers, e di libero accesso 
a navi estere. La disciplina dettata dall’Allegato VIII, peraltro, si riflette e 
trova nuova ed ulteriore concretezza e ricaduta alla luce della Convenzio-
ne delle Nazioni Unite sui Contratti di Vendita di cose mobili (Vienna, 11 
aprile 1980), entrata in vigore il 10 gennaio 1988, essendosi costituito un 
territorio franco, con modalità tipiche del commercio internazionale, ove 
confluiscono tipicamente merci allo stato estero, in libero transito inter-
nazionale.
 Tali “commodities” liberamente transitano sull’area su cui si sostanzia 
il regime internazionale ex art. 1, sub n. 2, DL.C.PS. 28.1.1947, n. 1430, or-
dine di esecuzione del Trattato di pace, unico titolo primario referente: come 
limpidamente ha insegnato, se ce ne fosse stato bisogno, il Consiglio di 
Stato, per l’applicazione delle tasse nel Porto di Trieste, in udienza plena-
ria il 21 marzo l996.
 L’art. 1B) suona: 
«Le merci in transito per il Porto Franco di Trieste godranno libertà di transito ai 
sensi dell’art. 16 del presente Strumento». 
«Il regime internazionale del Porto Franco di Trieste sarà regolato dalle disposi-
zioni del presente strumento e dalle consuetudini vigenti negli altri Porti Franchi 
del Mondo».  L’art. 3, sub 2, dell’Allegato VIII, statuisce il divieto nel Porto 
Franco di Trieste dell’esercizio della giurisdizione di uno Stato qualun-
que: l’esercizio di una qualsivoglia giurisdizione statuale (ivi compresa 
quella italiana) risulterebbe incompatibile con l’istituto del Porto Franco. 
Tali norme hanno natura imperativa e fondamentale, e come tali devono 
essere osservate anche dallo Stato italiano, dai suoi organi e dai soggetti 
individuali (cfr. Condorelli, Il regime italiano dei trattati internazionali, Pa-
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dova, 1974; pagg. 93 e 98); la sua violazione nel contempo viola, altresì la 
Legge di esecuzione del Trattato di pace del 1947 (D.L.C.P.S. 28/11/1947, a. 
1430) e l’atto di ratifica (L. 25/10/1952, n 3054), cui deve riconoscersi rango 
costituzionale privilegiato, perché costituisce l’espressione di superiori 
valori costituzionali, come quello della Pace, segnando così la dimensio-
ne più alta di internazionalizzazione della nostra Costituzione (artt. 10 
e 11 della Carta). L’ordine di esecuzione, dunque, astringe tutti i soggetti 
(giuridici, organi statuali ed esteri, operatori economici internazionali) 
alla mera e rigorosa osservanza del figurino giuridico cristallizzato dalla 
struttura normativa dell’Allegato VIII. (artt. da 1 a 26), e delle consuetu-
dini internazionali vigenti in tutti gli altri Porti Franchi del Mondo.  Da 
questi articoli viene esclusa, come più volte rimarcato (art. 3 n. 2), qualsi-
voglia giurisdizione italiana o di altro Stato, sia in zone speciali apposita-
mente create, sia nel Porto Vecchio Franco di Trieste.
 Il regime internazionale (art. 2 Allegato VIII) del Porto Franco di Trie-
ste, consiste, si specifica e si esaurisce nel fatto giuridico, essenziale, che 
il Porto, i suoi beni, i mezzi di transito, gli impianti e le opere, debbono 
essere vincolati all’utilizzo ed a servizio funzionale da parte di tutto il 
commercio marittimo internazionale, secondo le consuetudini vigenti 
negli altri porti franchi del Mondo. 
 Le merci in transito godranno di libertà di transito e gli Stati obbliga-
ti dal Trattato, nei cui distinti territori statuali detto traffico transiterà, 
non potranno applicare discriminazioni di tariffe, di servizi, di dogane, 
di regolamenti sanitari, di polizia o di altra natura (artt. 1 e 16 Allegato 
VIII).                                                                                      
 Nell’ordinamento autonomo ed internazionale del Porto Franco di 
Trieste non è consentita la creazione di zone speciali sotto la giurisdizione 
esclusiva di uno Stato, ivi compreso lo Stato Italiano (ant. 3, n. 2).
 Da quanto sopra esposto, agevolmente s’inferisce come il Territorio 
su cui insiste il Porto Franco non possa venir ricompreso nella categoria 
di demanio marittimo, per i rilievi esegetici e d’ordine sistematico supe-
riormente esplicati.
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Violazione di legge – art. 6, comma 12, L. 84/94, e allegato VIII 
– Trattato di Pace di Parigi del 1947; Memorandum di Intesa 
di Londra del 5.10.1954; dei decreti del Commissario Generale 
del Governo per il Territorio di Trieste, n. 29 del 19.1.1955, n. 
53, del 23 Dicembre 1959, ed articolo 6 D.P.R. 2.10.1978, emana-
to in attuazione del Trattato di Osimo – carenza di potere in 
astratto ed in concreto, incompetenza funzionale rincarata 
– straripamento di potere – violazione coeva delle disposizio-
ni costituzionali di cui agli artt. 10, 11, 87, comma ottavo, e 
117, primo comma, innovato – illegittimità per erronea appli-
cazione della Legge n. 84/1994, sollevata ad universale con-
cettuale normativo del programma di pianificazione terri-
toriale involgente la fisionomia della variante per l’ambito 
del Porto Vecchio; della normativa di cui agli artt. 822 C.C., 
28 SS. Cod. Nav., Artt. 5 SS. Reg. Nav. Mar.; della L. R. 19.11.1991, 
n. 52 (norme in materia di pianificazione territoriale ed ur-
banistica) – violazione dell’art. 118 cost. sulla sussidiarieta’, 
sulla differenziazione e sulla adeguatezza, erroneamente ap-
plicata – sviamento di potere.
La condizione giuridica del Porto Franco di Trieste, quale risulta istituita 
modellata dallo strumento dell’Allegato VIII, promanante da una fonte 
internazionale, che pone e sancisce l’obbligo inderogabile che lo Stato ita-
liano (potere giudiziario, potere legislativo, potere esecutivo) applichi, 
esegua ed osservi i principi ed i contenuti normativi contemplati dagli 
artt. da 1 a 20 dello Strumento di cui all’Allegato VIII del Trattato di pace 
di Parigi del 1947, in forza degli artt. 117, primo comma, innovato, 10,11,87, 
comma ottavo, Cost.
 Nell’ordinamento-Porto Franco di Trieste vige l’istituto dell’autonomia, 
che costituisce un diritto particolare, oggettivo, del tutto distinto, tranne 
che nella sua radice genetica – che può essere un accordo, una convenzio-
ne, un Trattato, le consuetudini internazionali, ecc. Il Porto Franco di Trie-
ste viene ad integrare un territorio gravato da penetranti vincoli di fonte 
internazionale, la cui disciplina è segnata da un ordinamento autonomo, 
come tale caratterizzato da un’autonomia particolarmente intensa, che 
non deriva né ripete la sua origine costitutiva dall’ordinamento statale ita-
liano: infatti, limiti e controlli non rispecchiano interessi italiani, bensì 
internazionali (quindi enucleati dallo statuto normativo dell’Allegato VIII 
del Trattato di pace del 1947, nonché, in via sussidiaria ed autointegrativa, 
dai principi del libero svolgersi del commercio internazionale e dal libero 
transito delle merci, secondo le consuetudini vigenti degli altri porti fran-
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chi del Mondo – consuetudini cui l’Allegato VIII, all’art. 1, primo comma, 
opera rinvio recettizio, o, se si preferisce, una presupposizione rinfor-
zata, ex art. 1, primo comma). La fonte dell’autonomia deriva dal diritto 
internazionale pubblico, e segnatamente da un Trattato, di rango costitu-
zionale privilegiato, perché di pace (art. 11, Cost.) che ha avuto l’ordine di 
esecuzione (1947), con ratifica del Capo dello Stato italiano (1952): l’unico 
collegamento tra questo ordinamento autonomo, contenente norme di 
diritto oggettivo e che rinvia alle consuetudini vigenti negli altri porti 
franchi del mondo, e lo Stato italiano, è costituito dall’obbligo, per que-
st’ultimo, di mantenerlo (Memorandum di intesa di Londra  5-10-1954, ex 
art. 1), né di sospenderlo, né di derogarlo, né di modificarlo, né di spostar-
lo al di là dei confini segnati nel 1939, ex art. 3, comma primo, All. VIII.
 Da quanto sopra esposto, si evince che lo Stato italiano non può eserci-
tare alcuna pretesa, né di ordine legislativo, né di ordine giurisdizionale, 
sul territorio del porto Franco di Trieste, rinvenendosi un difetto assoluto 
di giurisdizione.
 Tuttavia, con il Decreto n. 0280/Pres. e gli atti presupposti e conseguen-
ti, lo Stato italiano, mediante i suoi organi di potere decentrato (Autorità 
Portuale, Comune, Regione Autonoma Friuli Venezia Giulia, etc.), ha in-
teso inaugurare, contra ius,  un assetto nuovo, destrutturativo, dell’intero 
Porto Vecchio Franco internazionale di Trieste: si allude alla “fattispecie 
procedimentale” avente ad oggetto la Variante impugnata, operazione 
che divelle, radicitus, la funzione portuale dall’essere collegata al superio-
re servizio del commercio marittimo internazionale (tipo normativo). 
Simile assetto divelle il vincolo alla destinazione marittimo-portuale 
che il Trattato di Parigi del 1947 garantisce, in tal modo integrando, da 
altra prospettiva, un illecito internazionale dell’Italia nei confronti dei 
seguenti Stati, designati siccome le potenze alleate ed associate: l’Unione 
delle Repubbliche sovietiche socialiste; il Regno Unito di Gran Bretagna 
e d’Irlanda del Nord: gli Stati Uniti d’America; la Cina; la Francia l’Austra-
lia; il Belgio; la Repubblica sovietica di Bielorussia; il Brasile; il Canada; la 
Cecoslovacchia; l’Etiopia; la Grecia; l’India; i Paesi Bassi; la Nuova Zelanda; 
la Polonia; la Repubblica sovietica Socialista d’Ucraina; l’Unione del Suda-
frica; la Repubblica federale di Yugoslavia (c.d. soggetti cointeressati). 
 Per tal modo, l’Allegato VIII al Trattato di pace costituisce il parametro 
e pone i limiti dei poteri attribuiti su tale ambito allo Stato italiano: sicché 
quella sequenza di atti, provvedimenti, condotte debordanti dall’alveo trac-
ciato dall’Allegato VIII costituiscono “comportamenti senza potere”, adotta-
ti fuori dal reticolo di principi di legalità, di articolazione e di tipicità.
 Ha agito, cioè, evadendo dall’ambito delle funzioni di cui è titolare, 
esercitando poteri non attribuiti da nessuna norma positiva, sicché le 
azioni (atti, provvedimenti, condotte) devono dirsi prive del crisma del-
l’imperatività, da ciò derivando più ordini di conseguenze.
tar - ricorso porto franco
138
In tal guisa, si attualizza la delicata problematica del difetto di potere (c.d. 
mancanza di attribuzione). Così, mentre si tende, da un canto, ad esclude-
re la presenza di un atto amministrativo nell’ipotesi di uso di un potere 
da parte dell’Autorità amministrativa diversa da quella cui esso potere è 
assegnato nell’ordinamento, e si parla di comportamento senza potere, 
dall’altro canto, fermo il punto che la mancanza di attribuzione non può 
non comportare l’inesistenza dell’atto, si sostiene che in base al diritto 
vigente non può essere considerato causa di tale inesistenza il semplice 
fatto che l’atto sia stato posto in essere in mancanza delle condizioni oc-
correnti per radicare nell’autorità che lo abbia emanato il potere che in 
concreto essa abbia preteso di esercitare.
 Il problema oggi è risolto per prescrizione fattane direttamente 
dal diritto positivo, ex art. 21, septies, e 21, octies, della legge novella n. 
15/2005.
 Tutto si riduce, a parere dei ricorrenti, a chiarire la posizione ricono-
sciuta a ciascuna figura soggettiva (Autorità Portuale di Trieste, Comune, 
Regione, Consiglio Superiore dei Lavori Pubblici, Ministero dei Trasporti, 
Ministero delle Infrastrutture), nella fattispecie normativa dell’atto. Se 
l’analisi esegetica di quest’ultima consente di affermare che non vi è alcu-
na coincidenza tra la figura soggettiva legittimata all’attuazione del po-
tere e il concreto autore dell’atto, sarà giocoforza concludere che ci si tro-
va in presenza di un’ipotesi di carenza di potere in astratto, e, quindi, di 
Nullità assoluta, e di inesistenza dell’atto ex art. 21 octies. Viceversa, se si 
perviene a riconoscere che, pur non sussistendo una perfetta coincidenza 
tra la figura soggettiva contemplata nella fattispecie normativa dell’atto 
e l’autore di quest’ultima, tuttavia sia queste che quelle sono riportabili 
nell’ambito di un medesimo plesso organizzatorio, potrà ritenersi che si 
verte in una ipotesi di incompetenza, e quindi di semplice invalidità del-
l’atto, per eccesso di potere, per violazione di legge, ai sensi degli artt. 21 
septies e 21 octies.
 È delineata così l’articolazione tra potere ed uso del potere, che spia-
na la via, atteso l’introdotto profilo organizzatorio, ad ampliare il campo 
all’indagine, al fine di consentire la soluzione di un problema cui non è 
possibile pervenire sempre utilizzando le sole fattispecie normative del 
potere e dell’atto.
 Al riguardo, però, per le considerazioni svolte, non si può non rilevare 
che il momento organizzativo costituisce un momento ineliminabile nel-
l’uso del potere da parte delle pubbliche autorità, come è fatto palese dal-
l’evenienza più volte delucidata che, giammai, le figura soggettiva (Autori-
tà Portuale, C.S.L.P., Comune, Regione, Ministero dei Trasporti, Ministero 
delle Infrastrutture) assurgono ad elemento costitutivo della fattispecie 
normativa dell’atto, sicché il riferimento ad esso non può valere a portare 
la fenomenologia giuridica analizzata nella sua dimensione naturale. 
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Senza voler disputare, con svolgimenti inservienti, sulla questione della 
carenza di potere in astratto o in concreto, sulla scorta delle nuove dispo-
sizioni contenute in tema di invalidità degli atti amministrativi nella leg-
ge di riforma del 2005, n. 15, qui si eccepisce la nullità per difetto assoluto 
di attribuzione, ex art 21, primo comma, septies, alle singole e coordinate 
figure soggettive pubbliche, protagoniste della messa in essere dell’intie-
ra fattispecie procedimentale impugnata, mentre per le violazioni delle 
norme costituzionali (art. 117, art. 10. art. 11, art. 87 comma otto Cost.), e 
dell’Allegato VIII (ex art. 1), per incompetenza funzionale rincarata, cioè 
per vizio intrinseco e teleologico inficiativo dell’intiera funzione esplica-
ta, dante luogo ad un vero e proprio straripamento di potere, e alle situa-
zioni oggettive di inqualificabilità, inapplicabilità, inesistenza giuridica.
 Con la violazione del Trattato di pace si è altresì assistito, iure consuetu-
dinario internazionale, ad una spettacolare violazione del principio del-
la libertà del commercio marittimo internazionale, cardine normativo 
dell’intero diritto marittimo generale, interstatuale: il principio generale 
della libertà del commercio marittimo involge anche la libera circolazio-
ne delle merci, le quali, nei Porti Franchi del Mondo, costituiscono la base 
organizzativa “liminare” per qualsiasi discorso generale relativo ad una 
moderna politica marittima portuale.
 Si allude qui al principio del diritto internazionale generale, per cui 
«le navi battenti bandiera estera hanno, nei traffici internazionali indipenden-
temente dalla loro nazionalità, libertà di accesso e trattamento pari a quello dei 
porti nazionali», rimanendo impregiudicata la stessa condizione giuridi-
ca delle navi estere negli altri porti e la fisionomia del figurino giuridico 
del Porto Franco di Trieste.
 In conclusione, le “anfibologie clonate” adornata nella trama del Pare-
re del Consiglio Superiore dei Lavori Pubblici, e nella fattispecie procedi-
mentale nella sua interezza, risiede tutta nella istituzione di un rapporto 
tra regime demaniale marittimo e disciplina urbanistica, principio che, 
in definitiva, non può ricavarsi, per quanto concerne il Porto Vecchio, né 
dalla variante, né dall’art. 6, comma 7, della L. 94/84 (circoscrizione ter-
ritoriale), né dalla sua definizione con D. Min. del 6.4.1994, né dall’evolu-
zione della legislazione urbanistica. Gli è che non è possibile sostenere, 
né una esclusività di competenze in un settore come quello di pertinenza 
ad un territorio internazionale, in cui concorrono esigenze interstatuali 
mettenti capo a ben 25 Stati, né affermare che un margine pianificato-
rio differenziato (Demanio marittimo-Punto Franco), rispetto al diritto 
comune (regime, al quale per altro corrispondono interessi pubblici spe-
cifici e relative funzioni, imputati a soggetti ed organi diversi rispetto a 
quelli preposti alla pianificazione territoriale generale) può consentire 
la cura degli interessi pubblici internazionali relativi alla conservazione, 
allo sviluppo, al potenziamento del Porto Vecchio, e della sua funzione 
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portuale marittima, commerciale. Siffatta funzione non può essere as-
sorbita dalla funzione urbanistica propria dell’autonomia comunale, del-
la Direzione e coordinamento Regionale, né dal consenso sia dell’Autorità 
portuale di Trieste, che, in subiecta materia, è priva di attribuzione, né dal 
Consiglio Superiore dei Lavori Pubblici.
 L’evoluzione della legislazione urbanistica, nella costituzionalizza-
zione del principio di sussidiarietà, come criterio di distribuzione delle 
attribuzioni nel nuovo testo dell’art. 118 della Costituzione, né dalla legge 
n. 59/1997, con relativo Decreto, né con la sentenza del giugno 2000, m. 
328, in forza della quale le funzioni amministrative escono dalla gabbia 
delle materie, né dall’art. 80 del D.P.R. 616/1977: ma, la nuova materia, il 
“governo del Territorio”, vede Stato e Regioni a condividere la potestà legi-
slativa.
 E certo è che l’intiera evoluzione della disciplina relativa al governo del 
territorio, con l’urbanistica riservata alle Regioni e ai Comuni e agli altri 
Enti regionali, non consente affatto di giustificare la sussistenza e l’eser-
cizio di tali poteri, consenziente l’ente portuale, che richiede un parere al 
Consiglio Superiore dei Lavori Pubblici, uno spazio e una manovra per 
poter decidere in ordine al territorio internazionale Porto Franco-Porto 
Vecchio: significa tutto ciò privarlo della propria autonomia e del senso 
della propria esistenza.
 Orbene, nessuna autonomia è tale se non si può decidere del proprio 
territorio, come quello che hanno i 25 Stati, astretti da un solenne patto 
internazionale, che suggella la salvaguardia e la irretrattabile funzione 
commerciale, marittima, portuale ed internazionale del Porto Franco di 
Trieste, per il quale svolgimento-sviluppo-potenziamento è stata sancita 
l’impossibilità per tutti gli Stati di riservarsi, in propria giurisdizione, 
una zona di esclusività (art. 3, n.2 All. VIII); meno che mai è possibile che 
siffatta zona venga consegnata ad un solo Stato, come l’Italia, soggetto 
obbligato, magari attraverso l’applicazione della normativa del demanio 
marittimo, con gli interventi propri delle concessioni demaniali.
 Quello di cui non si è accorto il Consiglio Superiore dei Lavori Pubblici 
è che esiste non già una demanialità marittima nel Porto Franco, ma che 
esiste soltanto una proprietà internazionale, un territorio internaziona-
le, che non può essere conformato dal Comune di Trieste, dalla Regione, 
né dalla Autorità Portuale, alla quale è persino conteso lo strumento di 
intervento attraverso l’utilizzazione delle c.d.  concessioni demaniali.
 Qui viene in gioco la stessa nozione di espropriazione ablativa, non già 
una espropiazione non traslativa, ma estintiva, un trasferimento coatti-
vo, per giunta al di fuori della indennizzabilità, poiché si costituisce in 
capo al Comune e alla Regione – osservante ed ubbidiente l’Autorità Por-
tuale – un nuovo bene giuridico, tuttaffatto diverso da quello di proprietà 
internazionale (diritto espropriato), e destinato esclusivamente alla rea-
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lizzazione di un imponente programma di speculazione immobiliare, 
come il Presidente dell’Autorità Portuale ha confessato apertis verbis, alla 
stampa locale, ed in termini di tutta cubitalità.
 Di tal che, le zone franche internazionali del Porto Vecchio diverrebbe-
ro inutilizzabili, anzi dovrebbero essere trasferite nelle colline carsiche 
(!), determinando il venir meno dell’istituto del Porto Franco, con una pe-
netrante incisione patita nel suo valore operativo marittimo commercia-
le, e dal suo significato politico. 
 Il Consiglio di Stato in adunanza plenaria, il Tribunale di Trieste han-
no escluso la possibilità di un espropriazione traslativa e non traslativa 
del Porto Vecchio, configurando nello stesso un contenuto costituzionale, 
e di conseguenza una inattaccabile diritto di proprietà internazionale.
 E la Variante del Porto Vecchio rende il bene internazionale inutilizza-
bile, in rapporto alla destinazione inerente alla natura del bene stesso.
 Prima che si possa parlare di poteri di programmazione economica, di 
istituti di demanio marittimo, di piani regolatori portuali, di conforma-
zione di beni a fini urbanistici, di direzione e coordinamento regionale, 
in certe guise differenziali da atti come quelli impugnati, è necessario 
che il contenuto imperativo, prescrittivo, dispositivo delle norme da cui 
scaturiscono gli obblighi e i poteri, su cui sono fondati i vari istituti, sia 
ben chiaro a quelle amministrazioni, che hanno partecipato alla procedi-
mentalizzazione della pianificazione del Porto Vecchio. 
 A nulla vale obiettare che certi criteri di interpretazione, come quello 
logico sistematico, non possono essere superati in subiecta materia.
*******
Tutto ciò premesso, 
- L’Associazione Porto Franco Internazionale di Trieste, nella persona 
del suo Presidente, Prof. Avv. Francesco Alessandro Querci;
- La NORDSPEDIZIONIERI DUE S.R.L., Via XXIV Maggio n.6, Trieste, 
C.F. e P. IVA 00819550327, nella persona del suo legale rappresentante 
pro tempore;
- La LOGISTICA PORTUALE S.R.L., P.F. Vecchio Mag.15, Trieste, C.F. e P. 
IVA 01005010325, nella persona del suo legale rappresentante pro tem-
pore;
- La ALBERTI S.R.L., Punto Franco Porto Vecchio n.2/A, Trieste, C.F. e P. 
IVA 00046320321, in persona del suo legale rappresentante pro tempore;
- La VECCHIETTI E REVINI S.R.L., Trasporti e Spedizioni Internazio-
nali, Via della Geppa n.6, Trieste, C.F. e P. IVA 00701230328, in persona 
del suo legale rappresentante pro tempore; 
- La QUADRANTE S.R.L., Porto Franco Vecchio, Ex Pesa 6, Trieste, in 
persona del suo legale rappresentante pro tempore;
- L’ADRIATIC FINANCE & TRADE S.R.L., con sede in Porto Franco c/o 
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Mag.28, Trieste, in persona del suo legale rappresentante pro tempore, 
ut supra difese e rappresentate;
ricorrono
affinché l’Ecc.mo Tribunale Amministrativo Regionale del Lazio, rifusi 
le spese ed onorari, ogni contraria istanza, eccezione e deduzione reietta, 
previa ogni opportuna e/o necessaria declaratoria, voglia, 
annullare
il Decreto n.0280/Pres. del Presidente della Regione Friuli Venezia Giulia, 
tutti gli atti facenti parte della fattispecie procedimentale di cui il Decreto 
stesso è l’atto finale, nonché tutti gli atti e provvedimenti espressamente 
indicati in epigrafe da aversi in questa sede ritrascritti ed ogni altro atto 
prodromico, presupposto, connesso e/o consequenziale.
 Con ogni più ampia riserva di ulteriormente dedurre, produrre, pre-
sentare motivi aggiunti.
Si depositano i documenti di cui in narrativa.
Trieste-Roma, 12 novembre 2007
 Prof.Avv. Ernesto Stajano
 Prof.Avv. Luigi De Stefano
 Avv. Elena Orsetta Querci
 Avv. Paolo Stern
 Prof.Avv. Francesco Alessandro Querci
 
DICHIARAZIONE DI VALORE
Ai sensi del D.P.R. 30/5/02 n. 115 e successive modificazioni, il valore della 
causa è indeterminabile; l’importo da versare assomma ad Euro 500,00. 
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RELAZIONE DI NOTIFICAZIONE
A richiesta del Prof. Avv. Luigi De Stefano, io sottoscritto Ufficiale Giu-
diziario addetto UNEP presso la Corte di Appello di Roma ho notificato 
copia del sopraesteso ricorso a: 
- il Ministero delle Infrastrutture e dei Lavori Pubblici, nella persona 
del Ministro pro tempore, Onorevole dottor Antonio Di Pietro, Piazzale 
Porta Pia n.1 – 00198 Roma, rappresentata e domiciliata ex lege presso 
l’Avvocatura Generale dello Stato, in Roma, Via dei Portoghesi 12;
- il Ministero dei Trasporti, nella persona del suo Ministro pro tempore, 
Prof. Alessandro Bianchi, Piazzale Porta Pia n.1 – 00198 Roma, rappre-
sentata e domiciliata ex lege presso l’Avvocatura Generale dello Stato, in 
Roma, Via dei Portoghesi 12;
- il Consiglio Superiore dei Lavori Pubblici, nella persona del suo Pre-
sidente pro tempore, Piazzale Porta Pia n.1 – 00198 Roma, rappresentata 
e domiciliata ex lege presso l’Avvocatura Generale dello Stato, in Roma, 
Via dei Portoghesi 12;
- la Regione Autonoma Friuli Venezia Giulia, nella persona del Presi-
dente pro tempore, Sig. Riccardo Illy, Trieste, Via Carducci n.6, rappre-
sentata e domiciliata ex lege presso l’Avvocatura Generale dello Stato, 
in Roma, Via dei Portoghesi 12;
- il Comune di Trieste, nella persona del Sindaco pro tempore, Sig. Ro-
berto Di Piazza, in Trieste, Piazza dell’Unità d’Italia n.4;
- l’Autorità Portuale di Trieste, nella persona del suo Presidente pro tem-
pore, in Trieste, Via Von Bruck n.3; rappresentata e domiciliata ex lege 
presso l’Avvocatura Generale dello Stato, in Roma, Via dei Portoghesi 
12;
- il Ministero dell’Ambiente, nella persona del suo Ministro in carica 
pro tempore, Piazza Venezia – Roma, rappresentata e domiciliata ex lege 
presso l’Avvocatura Generale dello Stato, in Roma, Via dei Portoghesi 
12;
- Società Porto Vecchio S.r.l., nella persona del suo legale rappresentan-
te pro tempore, presso Autorità Portuale di Trieste, in Trieste, Via Von 
Bruck n.3.




Con citazione notificata il 13 ottobre 1993 la Solarium Sas – premesso che 
con atto del 21 maggio 1993 la Capitaneria di Porto di Pescara le aveva or-
dinato il pagamento della somma di L. 24.284.000 a titolo di integrazione 
dei canoni riferiti agli anni dal 1985 al 1988 e relativi a concessione de-
maniale marittima ad uso stabilimento balneare – conveniva in giudi-
zio, dinanzi al Tribunale dell’Aquila, la predetta Capitaneria, nonché l’In-
tendenza di Finanza di Teramo, il Ministero delle Finanze e il Ministero 
della Marina Mercantile al fine di sentir dichiarare infondata la relativa 
imposizione, con conseguente restituzione di quanto nel frattempo ver-
sato in ragione dell’arbitrarietà dell’adeguamento “ex post” dei canoni e 
dell’intervenuta prescrizione, ex art. 2948 c.c., n. 3, della pretesa dell’Am-
ministrazione.
 Costituitisi i convenuti preliminarmente eccepivano il difetto di giu-
risdizione del giudice ordinario, trattandosi di materia demandata al 
giudice amministrativo, e nel merito deducevano che il conguaglio del 
canone di concessione era stato determinato con rituali procedure e con 
criteri oggettivi.
 Acquisiti documenti, con sentenza del 14 aprile 1998 il Tribunale di-
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dannava alla restituzione delle somme eventualmente riscosse, con inte-
ressi legali dalla data del versamento sul rilievo che:
– A norma della L. n. 1034 del 1971, art. 5, le controversie sulla determi-
nazione dei canoni per l’uso di beni demaniali sono devolute al giudi-
ce ordinario;
– Poiché la prima richiesta di adeguamento dei canoni era stata inol-
trata alla Solarium l’8 aprile 1993, laddove il diritto al loro consegui-
mento era maturato il 23 dicembre 1987, la pretesa erariale, in quanto 
attinente a prestazioni assimilabili ai corrispettivi di locazione, era 
ormai prescritta a prescindere dalla correttezza o meno dei criteri uti-
lizzati per il calcolo del canone e dalla validità della clausola di “prov-
visorietà del canone anticipato, salvo conguaglio” contenuta negli atti 
di concessione.
Proposti i gravami, principale dai soccombenti che riproponevano la que-
stione del difetto di giurisdizione del giudice ordinario deducendo nel 
merito l’erroneità della pronuncia di estinzione del debito per intervenuta 
prescrizione e, incidentale dalla Solarium con riferimento alla dichiara-
zione di compensazione delle spese ed alla mancata disapplicazione degli 
atti amministrativi posti a base dell’arbitraria imposizione, con sentenza 
del 20 maggio 2003 la Corte d’Appello dell’Aquila, in riforma della decisio-
ne di prime cure, dichiarava il difetto di giurisdizione del giudice ordina-
rio compensando interamente le spese del doppio grado del giudizio.
 Contro la suddetta sentenza la Solarium di Mascella Tiziana e C. Sas 
ha proposto ricorso per Cassazione affidato a due motivi, illustrati da me-
moria.
 Resistono gli intimati con controricorso.
 La causa è stata assegnata alle Sezioni Unite di questa Corte essendo 
stata dedotta una questione di giurisdizione.
Motivi della decisione
Con il primo motivo di ricorso la ricorrente deduce il difetto di giurisdi-
zione del giudice amministrativo nonché violazione e falsa applicazione 
della L. n. 1034 del 1971, art. 5, comma 2 della L. 21 dicembre 1961, n. 1501, 
art. 2 del D.L. 220 del 1981, n. 546, artt. 9, comma 1, n. 10 e art. 152 converti-
to in L. 1 dicembre 1981, n. 692, del D.P.R. 15 febbraio 1952, artt. 15 e 16 (reg. 
cod. nav.) in relazione all’art. 360 cod. proc. civ., comma 1, n. 1 e n. 3.
 Sostiene che, diversamente da quanto ritenuto dalla Corte aquilana, la 
giurisdizione apparterrebbe nel caso di specie al giudice ordinario ai sensi 
del richiamato L. 6 dicembre 1971, n. 1034, art. 5, trattandosi di controver-
sia concernente canoni demaniali, non essendo, tra l’altro, posto in discus-
sione il corretto esercizio del potere discrezionale dell’Amministrazione.
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Nella fattispecie, invero, si controverterebbe in materia di canoni di con-
cessione demaniale, dovuti cioè per un rapporto di concessione relativo 
all’uso di un arenile per svolgervi un’attività privata d’impresa in cui la 
misura di detti canoni è determinata dall’atto di concessione (art. 39 cod. 
nav.) in relazione all’entità della concessione stessa, allo scopo che si in-
tende conseguire e ai “profitti che può trarre il concessionario” (art. 16 
reg. esec. cod. nav., comma 4).
 Pertanto, tale canone concessorio si porrebbe in un rapporto sinallag-
matico con riferimento allo scopo cui tende il concessionario e, correlati-
vamente, alle reciproche utilità retraibili dalla concessione stessa, anche 
in considerazione della circostanza che il concessionario predispone ed 
assicura una serie di servizi utili all’utenza balneare, alcuni dei quali at-
tinenti addirittura alla sicurezza pubblica ed alla salvaguardia della vita 
umana in mare.
 Inoltre, fermo restando che “in subiecta materia” la discrezionalità 
sarebbe pur sempre vincolata ai criteri di determinazione stabiliti dalla 
legge sicché il sindacato giurisdizionale concernerebbe soltanto la verifi-
ca della conformità a detti criteri, nel caso di specie la posizione di essa 
Solarium assumerebbe la consistenza del diritto soggettivo con riguardo 
all’inesistenza del potere dell’Ente di pretendere una prestazione pecu-
niaria e, correlativamente, alla sussistenza del diritto a non essere assog-
gettata ad una pretesa non conforme alle previsioni di legge.
 La giurisdizione del giudice ordinario dipenderebbe anche, ad avviso 
della ricorrente, dal rilievo che “thema decidendum” sarebbe l’illegittimi-
tà della pretesa dell’Amministrazione di richiedere “ex post”, a distanza di 
circa otto anni, conguagli-canoni riferiti a periodi gestionali ultra decor-
si e conclusi (in relazione ai quali annualmente la società concessionaria 
aveva regolarmente provveduto a versare il canone determinato e applica-
to dall’Officio marittimo) in presenza di una clausola “salvo conguagli” di 
cui era stata eccepita la nullità e comunque dell’intervenuta prescrizione 
della pretesa per decorso del quinquennio ex art. 2948 c.c. Il motivo è in-
fondato.
 Si deve premettere che, nella specie, com’è pacifico si verte in tema di 
concessione di bene demaniale marittimo. Del pari non è controverso che 
la concessione “de qua” fosse disciplinata mediante licenza annuale e che il 
periodo in contestazione riguarda l’arco di tempo compreso tra il gennaio 
1985 e il dicembre 1988, sicché occorre fare riferimento alla normativa vi-
gente in quel periodo. Ciò posto, si deve osservare che la L. 21 dicembre 
1961, n. 1501, art. 2, con specifico riferimento alle concessioni di demanio 
pubblico marittimo, dopo aver determinato il canone ed il limite minimo 
normale contemplati nel comma 1, stabilì nel comma 2 che l’Amministra-
zione era tenuta a graduare gli aumenti dei canoni minimi sulla base del-
l’utilità economica che i concessionari traevano dalla concessione.
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Già il tenore testuale della norma, dunque, conduce ad affermare che essa 
abbia affidato all’Amministrazione una valutazione (inevitabilmente di-
screzionale, attesa l’assenza di specifici parametri predeterminati in pro-
posito) in ordine alla suddetta utilità.
 Il D.L. 2 ottobre 1981, n. 546, convertito con modificazioni nella L. 1 
dicembre 1981, n. 692, stabilì poi una serie di aumenti predeterminati (tra 
l’altro) per i canoni di concessioni relative alla utilizzazione di varie cate-
gorie di beni demaniali, stipulati o rilasciati a far tempo dal febbraio 1962 
(e diversificati in base alle cadenze indicate nel comma 2 del medesimo 
art. 9), inserendo tra quelle categorie i beni demaniali marittimi (n. 10 
dell’art. 9, comma 1), ma “salvo il disposto del successivo art. 15”. Il cita-
to art. 15, sempre con riferimento alle concessioni di demanio pubblico 
marittimo, nel comma 1 rideterminò il canone previsto nel R.D.L. 25 feb-
braio 1924, n. 456, art. 2, comma 1, convertito nella L. 22 dicembre 1927, n. 
2435, nonché il limite minimo normale del canone previsto nel comma 
2 dell’articolo stesso (già oggetto della previsione in aumento di cui alla 
L. 21 dicembre 1961, n. 1501). Nel comma 2, poi, dispose che per le con-
cessioni regolate mediante licenze annuali non era richiesto il concerto 
interministeriale di cui alla L. 21 dicembre 1961, n. 1501, art. 2, comma 3, 
aggiungendo che «i canoni relativi alle varie specie di concessioni sono 
stabiliti in via generale sulla base di apposite tabelle concordate tra il capo 
del compartimento marittimo e l’intendente di finanza ed approvate con 
provvedimento del Ministro della marina mercantile di concerto con il 
Ministro delle finanze», e precisando che, nei casi in cui le tabelle non 
potessero trovare applicazione ovvero vi fosse dissenso sulla misura dei 
canoni, si applicavano rispettivamente le disposizioni contenute nella L. 
21 dicembre 1961, n. 1501, art. 2, comma 3, (che demandava la determina-
zione dei canoni ad un provvedimento del Ministero della marina mer-
cantile di concerto con il Ministero delle finanze), nonché nell’art. 15 reg. 
esec. cod. nav. (disciplinante nel comma 2 un procedimento analogo).
 L’art. 16 di tale regolamento (D.P.R. 15 febbraio 1952, n. 328, e successive 
modificazioni) a sua volta dispose, nel comma 3, che la misura minima 
normale del canone per le concessioni era stabilita da leggi o regolamenti 
speciali ed aggiunse, nel comma 4, che la misura del canone per le singo-
le concessioni doveva essere concordata fra il capo del compartimento e 
l’intendente di finanza in relazione all’entità delle concessioni stesse, allo 
scopo che s’intendeva conseguire ed ai profitti che poteva trarre il conces-
sionario.
 Dalla lettura coordinata del citato quadro normativo si desume che, 
in tema di concessioni demaniali marittime e con riguardo al periodo di 
tempo considerato, è ravvisabile per la determinazione dei canoni con-
cessori un potere discrezionale affidato alla P.A. concedente, potere in 
presenza del quale la situazione giuridica del concessionario è quella d’in-
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teresse legittimo (come tale tutelabile davanti al giudice amministrativo) 
e non di diritto soggettivo.
 Già la ripetuta previsione di un canone “minimo” (L. n. 1501 del 1961, 
art. 2; D.P.R. n. 328 del 1952, art. 16, comma 3; D.L. n. 546 del 1981, art. 
15, comma 1, e successiva legge di conversione) orienta in tal senso, dal 
momento che se si trattasse sempre di un canone fisso stabilito in base a 
parametri predeterminati quella previsione non avrebbe significato. Ma 
al dato testuale si aggiungono gli elementi confermativi, alla stregua dei 
quali l’Amministrazione concedente deve graduare gli aumenti dei cano-
ni minimi sulla base dell’utilità economica che i concessionari traggono 
dalla concessione e deve tener conto dell’entità della concessione, dello 
scopo che s’intende conseguire e dei profitti che il concessionario può 
trarre (D.P.R. n. 328 del 1952, art. 16, comma 4). Si tratta di criteri la cui ap-
plicazione postula l’esercizio di discrezionalità tecnica ed amministrati-
va e non una fissazione automatica o predeterminata. Il corretto esercizio 
di tale potere è soggetto al controllo del giudice degli interessi legittimi 
sia per quanto riguarda l’osservanza dei (pur prescritti) procedimenti, sia 
in ordine al rispetto dei criteri di legge (cfr. Cons. Stato, Sez. 6, 14 ottobre 
1998, n. 1387; 13 dicembre 1990, n. 1057, 3 agosto 1989, n. 981). Tanto chiari-
to, il Collegio non ignora che, nella giurisprudenza di questa Corte, è pre-
sente un orientamento per il quale la giurisdizione del giudice ordinario 
sussiste anche quando,nell’ambito di un rapporto concessorio, i (maggio-
ri) canoni pretesi dalla P.A. formino oggetto di provvedimenti autorita-
tivamente determinati dalla stessa, e ciò in base alla L. 6 dicembre 1971, 
n. 1034, art. 5, il quale, dopo aver devoluto (nel primo comma) alla com-
petenza dei TAR «i ricorsi contro atti e provvedimenti relativi a rapporti 
di concessione di beni o di servizi pubblici», aggiunse nel comma 2 che 
«resta salva» la giurisdizione del giudice ordinario «per le controversie 
concernenti indennità, canoni ed altri corrispettivi», nonché per le con-
troversie affidate ai tribunali delle acque pubbliche (regionali e superio-
re). La tesi accolta da tale orientamento è che, trattandosi di controversia 
relativa ad un singolo rapporto, in cui si discuta tra P.A. e concessiona-
rio se un dato canone sia dovuto o meno, la controversia stessa avrebbe 
ad oggetto sempre il diritto soggettivo a pagare la misura di legge e non 
più del dovuto. Altrimenti vi sarebbe una contraddizione nell’intero art. 
5 cit.: nel comma 1, sarebbe istituita una giurisdizione esclusiva, mentre 
nel comma 2, le controversie relative ai canoni andrebbero distribuite tra 
il giudice ordinario e il giudice amministrativo, a seconda che si faccia 
questione di diritto o d’interesse legittimo (così Cass., Sez. Un., 10 dicem-
bre 1993, n. 12164; Cass., Sez. Un., 15 luglio 1991, n. 7839).
 In senso diverso, però, si è affermato che le controversie concernenti 
indennità, canoni o altri corrispettivi riservate, in materia di concessio-
ni amministrative, alla giurisdizione del giudice ordinario sono quelle 
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contrassegnate da un contenuto meramente patrimoniale, attinente al 
rapporto interno tra P.A. concedente e concessionario del bene o del servi-
zio pubblico, contenuto in ordine al quale la contrapposizione tra le parti 
si presta ad essere schematizzata secondo il binomio “obbligo-pretesa”, 
senza che assuma rilievo un potere d’intervento riservato alla P.A. per la 
tutela d’interessi generali. Quando, invece, la controversia esula da tali 
limiti e coinvolge la verifica dell’azione autoritativa della P.A. sull’intera 
economia del rapporto concessorio, il conflitto tra P.A. e concessionario 
si configura secondo il binomio “potere-interesse” e viene attratto nella 
sfera della competenza giurisdizionale del giudice amministrativo (Cass. 
S. U. 18 agosto 1990, in motivazione; Cass. S.U. 6 maggio 1994 n. 4389, 
Cass. S.U. 11 giugno 2001 n. 7861 e, da ultima, Cass. S.U. 23 ottobre 2006 n. 
22661).
 Il Collegio ritiene di dover prestare adesione a questo secondo indi-
rizzo, seguito anche dal giudice “a quo” nella qui gravata sentenza, per le 
ragioni che seguono.
 Se è vero che la L. n. 1034 del 1971, art. 5, comma 1, contempla un’ipo-
tesi di giurisdizione esclusiva (come previsto dall’art. 7, comma 2, ultima 
parte, della medesima L. n. 1034 del 1971), non persuade la tesi secondo 
cui anche il comma 2 dovrebbe recare una forma di giurisdizione, a sua 
volta “esclusiva”, per il giudice ordinario. Il tenore testuale della norma 
non autorizza tale conclusione. Anzi la formula adottata (“resta salva” la 
giurisdizione dell’autorità giudiziaria ordinaria) induce a ritenere che il 
legislatore abbia voluto rimarcare un rapporto di continuità rispetto al 
precedente assetto delle giurisdizioni ed al criterio generale che ne di-
sciplinava il riparto (definito del “petitum” sostanziale per porre in evi-
denza come non rilevi la prospettazione di parte). Anche la “ratio” della 
norma orienta in tale direzione.
 Essa, con il primo comma, intese attribuire al giudice amministrati-
vo tutte le controversie relative al rapporto di concessione, prescinden-
do dalla consistenza delle situazioni giuridiche implicate, allo scopo di 
porre fine alle precedenti incertezze insorte in giurisprudenza. Lasciò al 
giudice ordinario la cognizione delle controversie contemplate nel com-
ma 2, in quanto concernenti “indennità, canoni ed altri corrispettivi”, sul 
presupposto cioè che si trattasse di controversie a carattere patrimoniale, 
mantenute appunto nello schema “obbligo-pretesa” e non richiedenti in-
terventi sull’esercizio della discrezionalità, allorché questa fosse deman-
data alla P.A. nella determinazione dei canoni concessori, per esigenze 
di pubblico interesse correlate all’uso eccezionale di beni demaniali. In 
tale sistema non sono ravvisabili elementi di contraddizione. Esso, anzi, 
si rivela coerente con i principi in materia, conservando al giudice ammi-
nistrativo (in assenza di deroghe espresse al riguardo, non ravvisabili nel 
citato art. 5) il sindacato sulla legittimità del provvedimento di determi-
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nazione, in presenza del quale la posizione giuridica del concessionario 
è d’interesse legittimo (vedi la citata Cass. S.D. n. 7861/2001). Nel caso di 
specie, alla stregua delle considerazioni precedenti (chiaramente condi-
vise dalla gravata pronunzia che si sottrae perciò alle critiche mossele 
dalla ricorrente, contraria alla sussistenza nella fattispecie che ne occupa 
di un potere discrezionale della P.A. concedente) il primo motivo di ricor-
so va rigettato e confermata la giurisdizione del giudice amministrativo 
sulla domanda proposta dalla Solarium, diretta a censurare la legittimità 
del provvedimento di determinazione del (maggior) canone concessorio, 
adottato dalla P.A., nell’esercizio del richiamato potere discrezionale.
 Resta assorbito il secondo motivo, mentre nella natura della questione 
trattata si ravvisano giusti motivi per dichiarare compensate tra le parti 
le spese del giudizio di legittimità.
P.Q.M.
La Corte, a sezioni unite, rigetta il primo motivo di ricorso, assorbito il se-
condo, dichiara la giurisdizione del giudice amministrativo e compensa 
tra le parti le spese del giudizio di legittimità.
Così deciso in Roma, il 14 dicembre 2006.






Con sentenza non definitiva del 6 marzo 2004 la Corte d’Appello di Vene-
zia, riformando la statuizione resa dal locale Tribunale, nel contradditto-
rio con la Gerico SpA, rigettava la opposizione proposta dalla Compagnia 
Lavoratori Portuali di Venezia soc. Coop a r.l. avverso la cartella esatto-
riale portante un credito dell’Inps di L. 9.229.689.287 per indebito con-
guaglio a titolo di sgravi degli oneri sociali, erroneamente applicato per il 
personale impiegato nell’area di Marghera nel periodo dal 1993 al 1996 e 
condannava la Compagnia a pagare quanto indicato nella cartella. La Cor-
te territoriale rigettava in primo luogo le due eccezioni preliminari ripro-
poste dalla Compagnia con l’appello incidentale, concernenti il difetto di 
notifica della cartella opposta ed il suo difetto di legittimazione passiva.
 Quanto alla prima, la Corte negava che la cartella fosse nulla perché 
non preceduta dall’avviso bonario di pagamento, perché la L. n. 46 del 
1999 lo prevede come meramente facoltativo; quanto alla seconda, la Corte 
territoriale escludeva che la cartella fosse stata notificata alla Compagnia 
lavoratori portuali – e quindi ad un soggetto estinto, ed estraneo alla Co-
operativa opponente – sul rilievo che detta Compagnia – in adempimento 
della L. n. 84 del 1994, art. 21, come modificato dal D.L. n. 535 del 1996, art. 
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vita alla Compagnia Lavoratori Portuali di Venezia soc. Coop a r.l., in cui 
erano transitati tutti gli addetti alla Compagnia e che succedeva, ai sensi 
dell’art. 21 punto 3 della citata L. del 1994, alle Compagnie ed ai gruppi 
portuali, determinando così una successione ex lege. La Corte negava al-
tresì che l’Istituto previdenziale fosse astretto alla precedente comunica-
zione fatta il 23 dicembre 1992 dalla Direzione Centrale, con cui era stata 
accolta la tesi della Cooperativa sulla estensione generalizzata del benefi-
cio a tutti gli addetti, a prescindere dal luogo di espletamento della pre-
stazione lavorativa, sul rilievo che detta comunicazione non costituiva 
acquiescenza e d’altra parte la debenza o no dei contributi non rientrava 
nella disponibilità dell’Istituto, ma andava verificata esclusivamente alla 
luce della normativa. Quanto al merito, la Corte territoriale rigettava la 
pretesa della Cooperativa sul diritto ad usufruire – in forza della peculia-
rità della sua organizzazione – degli sgravi previsti dalla Legge speciale 
per Venezia n. 171 del 1973 per tutti i dipendenti, e quindi anche per quelli 
impiegati nell’area di Marghera; infatti la Corte di Venezia considerava 
irrilevante sia il fatto che la Cooperativa avesse sede a Venezia e fosse pri-
va di unità produttiva a Marghera, sia il fatto che la legge istitutiva del 
Porto di Venezia preveda l’unicità amministrativa e gestionale delle varie 
sezioni e quindi anche di quella di Marghera, mentre il fatto che i lavora-
tori della Cooperativa, operando a Marghera, svolgessero parte della loro 
attività sulle navi che si trovano in laguna, non comportava che i mede-
simi lavorassero nella Venezia insulare, perché, come già affermato per 
gli sgravi relativi al personale navigante delle imprese di navigazione, il 
beneficio presuppone un collegamento territoriale con l’area beneficia-
ta, mentre nel caso in esame, operando detti soggetti sulle banchine del 
porto a Marghera, detto collegamento poteva essere solo con Marghera, 
che non è compresa nell’area di cui alla legge speciale. Quanto poi alle 
difficoltà oggettive, evidenziate dalla Cooperativa, di accertare il numero 
dei lavoratori impegnati a Venezia ed a Marghera ed alla entità della loro 
attività nelle due zone, giacchè l’Inps aveva fatto i conteggi sulla base di 
un controllo a campione per alcuni mesi per verificare la ripartizione ef-
fettiva del lavoro svolto dai soci, la Corte affermava che spettava a colui 
che chiede lo sgravio l’onere di dimostrare i presupposti di fatto prescrit-
ti, costituendo il beneficio una eccezione alla regola generale.
 La Corte accoglieva poi la eccezione di prescrizione quinquennale dei 
contributi, ai sensi della L. n. 335 del 1995, sul rilievo che atto di inizio 
della procedura era il verbale di accertamento notificato il 13 agosto 1999 
e, quanto alle sanzioni irrogate, la Corte ritenendo applicabile la L. n. 388 
del 2000, art. 116, comma 18, che stabilisce il possibile conguaglio tra i 
maggiori versamenti effettuati ed i contributi dovuti, rimandava alla 
sentenza definitiva la determinazione sia dei contributi nell’ambito della 
prescrizione, sia delle sanzioni da ricalcolare.
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Avverso detta sentenza la Cooperativa propone ricorso affidato a quattro 
motivi, illustrati da memoria.
 Resiste l’Inps con controricorso e ricorso incidentale con due motivi, 
cui la Cooperativa ha risposto con controricorso.
Motivi della decisione
Va preliminarmente disposta la riunione dei due ricorsi ex art. 335 cod. 
proc. civ.
 Con il primo motivo del ricorso principale si censura la sentenza per 
violazione del D.Lgs. n. 46 del 1999, art. 24 e degli artt. 137, 156, 157 e 100 
cod. proc. civ. e per difetto di motivazione, perché sarebbe da escludere la 
successione tra la Compagnia Lavoratori Portuali, cui era stata notificata 
la cartella, ed essa Cooperativa ricorrente, costituita solo dopo l’estinzione 
della Compagnia, mentre nessuna disposizione prevederebbe il trasferi-
mento di responsabilità dal soggetto estinto a quello costituito ex novo.
Il motivo è infondato.
Infatti la Corte di Venezia ha correttamente affermato che la Compagnia 
Lavoratori Portuali – in adempimento della L. n. 84 del 1994, art. 21, come 
modificato dal D.L. n. 535 del 1996, art. 2, comma 21, convertito nella L. n. 
647 del 1996 – si era trasformata, dando vita alla Compagnia Lavoratori 
Portuali di Venezia soc. Coop a r.l., in cui erano transitati tutti gli addetti 
alla Compagnia;
 Quest’ultima è succeduta, ai sensi dell’art. 21, punto 3 della citata L. del 
1994, alle Compagnie ed ai gruppi portuali, determinando così una succes-
sione ex lege. Non vi è quindi dubbio che del debito della Compagnia, cui 
era stata notificata la cartella, debba rispondere la attuale ricorrente. Con 
il secondo motivo si denunzia violazione del D.Lgs. n. 46 del 1999, art. 24 
e difetto di motivazione, per avere la Corte escluso la nullità della cartella 
perché non preceduta dall’avviso che ne costituirebbe il presupposto.
 Anche questo motivo è infondato, giacché l’avviso bonario è, secondo 
la norma citata, meramente facoltativo.
 Con il terzo motivo si denunzia violazione della L. n. 171 del 1973, art. 
23 del D.D.L. n. 918 del 1968, art. 18, convertito nella L. n. 1089 del 1968, 
dell’art. 28, c.n., del D.D.L. n. 503 del 1929, art. 1. Riportato in ricorso il 
tenore della risposta favorevole data alla sede di Venezia dalla direzione 
centrale Inps per i contributi, ed ammesso che lo sgravio viene previsto 
solo per i lavoratori che effettivamente lavorano nel territorio di Venezia 
insulare, nelle isole della laguna e nel centro storico di Chioggia, si sostie-
ne che – contrariamente a quanto affermato dalla Corte territoriale – la 
peculiarità delle attività svolte da essa ricorrente giustificherebbe l’esten-
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sione soggettiva della disposizione di cui alla L. n. 171 del 1973, art. 23 a 
tutti i lavoratori addetti, anche se occasionalmente operanti nell’area di 
Marghera. Ed infatti se si dovessero escludere dal beneficio i soggetti che 
operano sulle banchine alla cui spalle c’è il territorio di Marghera, non si 
terrebbe conto del fatto che esiste un unico Porto che è il Porto di Vene-
zia, un’unica autorità portuale ed un’unica area demaniale concessa indi-
stintamente per tutte le banchine costituenti il porto, mentre non esiste 
un distinto porto di Marghera e ciò risulta dal R.D.L. n. 503 del 1929, art. 
1, istitutivo del provveditorato al porto, che distingue, nel territorio di 
Marghera, la zona industriale e la zona adibita alle operazioni portuali, 
compresa tra le sezioni del porto veneziano. Tenendo quindi conto del ca-
rattere unitario del bacino lagunare, e quindi della zona portuale di Ve-
nezia, tutte le operazioni che si svolgono in laguna nel porto dovrebbero 
rientrare nell’ambito dello sgravio.
 Inoltre l’Inps avrebbe prestato acquiescenza alla direttiva di Roma 
avendo disposto la integrale restituzione degli sgravi ai sensi della sen-
tenza n. 261 del 1991, riservandosi solo sulla determinazione del quantum.
Il motivo è infondato.
Quanto a quest’ultima censura, la sentenza impugnata ha correttamen-
te rilevato che la debenza dei contributi non rientra nella disponibilità 
dell’Istituto previdenziale, posto che l’obbligo contributivo è disciplinato 
solo dalla legge ed i provvedimenti dell’Inps hanno solo valore ricogniti-
vo della sua volontà, di talché nessun diritto si poteva fondare sulle deter-
minazioni espresse dalla direzione centrale dell’Ente previdenziale.
 Quanto al merito, la L. 16 aprile 1973, n. 171, art. 23 (la cui previsione è 
stata confermata dal D.L. 29 marzo 1995, n. 96, art. 5 bis, convertito in L. 
31 maggio 1995, n. 206) estende gli sgravi degli oneri sociali previsti per 
il mezzogiorno dal D.L. 30 agosto 1978, n. 918, art. 18, convertito in L. 25 
ottobre 1968, n. 1089, «ai dipendenti delle aziende industriali e artigiane 
che effettivamente lavorano nel territorio di Venezia insulare, nelle isole 
della laguna e nel centro storico di Chioggia».
 Il tenore della disposizione, che richiama il principio di “effettività”, 
impone di distinguere, anche all’interno di una medesima impresa in-
dustriale o artigiana, i lavoratori che effettivamente prestano la propria 
opera nei territori designati, cui si applica il beneficio, da coloro che ope-
rano in zone diverse ancorché limitrofe, come sembra avvenire nella spe-
cie, a cui il beneficio non si applica. Né può valere alcun tipo di collega-
mento tra le zone indicate dalla legge e quelle che ne sono fuori, ancorché 
territorialmente e strutturalmente connesse, giacché il citato art. 23, non 
offre alcun riferimento in tal senso; in particolare, la disposizione non 
opera alcun richiamo né al porto di Venezia, né alla laguna di Venezia 
(intesa come specchio di acqua tra le isole) sì che tutte le zone di lavoro in 
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esso comprese si possano includere nell’ambito dello sgravio, ma opera 
una secca indicazione: o il territorio di Venezia insulare, o le isole della 
laguna, o il centro storico di Chioggia, di talché il carattere unitario sia 
del bacino lagunare, sia della zona portuale rimane, seguendo il tenore 
letterale della legge, del tutto irrilevante.
 Il secco riferimento territoriale fatto dalla disposizione si spiega con 
la ratio legis; si tratta della legge per gli interventi di salvaguardia di Ve-
nezia, di avvantaggiare dal punto di vista contributivo esclusivamente le 
aree meno sviluppate dal punto di vista economico, escludendo espressa-
mente le altre limitrofe, ricche di industrie, per le quali si riteneva non 
esservi necessità di sostegno.
 Con il quarto motivo, denunziando difetto di motivazione e violazio-
ne della L. n. 388 del 2000, art. 116 della L. n. 662 del 1996, art. 1 della L. 
n. 171 del 1973, art. 23 e dell’art. 2947 cod. civ., la ricorrente si duole che la 
somma dovuta per l’indebito sgravio sia stata calcolata senza la precisa 
individuazione del personale la cui attività è stata effettivamente svolta 
al di fuori del territorio protetto. L’onere della prova sul punto compete-
rebbe all’Inps.
 La censura non merita accoglimento, giacché la sentenza impugnata 
ha già correttamente rammentato che, secondo la consolidata giurispru-
denza, la parte che invoca lo sgravio, deve dimostrare l’esistenza dei pre-
supposti di fatto a cui la legge lo subordina e quindi sarebbe stato onere 
della ricorrente dimostrare quali e quanti fossero i lavoratori addetti ef-
fettivamente alle zone beneficiate per gli anni in cui sono state richieste 
le differenze dei contributi, pena, altrimenti, l’esclusione totale del bene-
ficio, di cui invece finisce per godere parzialmente a seguito dell’accerta-
mento a campione effettuato dall’Istituto.
 Con il primo motivo del ricorso incidentale l’Inps censura la sentenza 
per violazione e falsa applicazione della L. n. 335 del 1995, art. 3, commi 9 
e 10, anche in relazione all’art. 2943 cod. civ., per avere ritenuto prescritti 
i contributi per il periodo antecedente al 13 agosto 1994, in relazione alla 
data di inizio del procedimento del 13 agosto 1999, avendo erroneamente 
applicato la prescrizione quinquennale anche in relazione ai contributi 
dovuti per periodi anteriori all’entrata in vigore della L. n. 335 del 1995, 
mentre, secondo la tesi dell’Inps, per questi vigerebbe ancora la prescri-
zione decennale.
Il motivo è infondato.
È già stato infatti più volte affermato (Cass. n. 19334 del 17 dicembre 2003, 
n. 4153 del 24 febbraio 2006) che «In materia di prescrizione del diritto 
degli enti previdenziali ai contributi dovuti dai lavoratori e dai datori di 
lavoro, la L. 335 del 1995, art. 3, comma 9, stabilisce tra l’altro: a) che la pre-
scrizione diviene quinquennale a partire dal 1 1° gennaio 1996 anche per 
cassazione civile
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i crediti maturati e scaduti in precedenza; b) che per i contributi relativi 
a periodi precedenti alla data di entrata in vigore della legge, il termine 
decennale permane ove siano stati compiuti dall’Istituto atti interrutti-
vi, ovvero siano iniziate, durante la vigenza della precedente disciplina, 
procedure per il recupero dell’evasione contributiva; c) che il periodo di 
sospensione triennale, di cui alla L. n. 638 del 1983, art. 2, comma 19 è sop-
presso, ma continua ad applicarsi qualora in precedenza siano stati emes-
si atti interruttivi o avviate procedure di recupero». Nella specie, poichè 
la procedura di recupero è stata iniziata dopo il 31 dicembre 1995, la pre-
scrizione è quinquennale anche con riferimento ai contributi dovuti per 
periodi anteriori all’entrata in vigore della L. n. 335 del 1995.
 Con il secondo motivo l’Inps, denunziando violazione e falsa applica-
zione della L. n. 388 del 2000, art. 116, comma 18, in relazione alla L. n. 662 
del 1996, art. 1, commi da 217 a 224 e dell’art. 11 preleggi, nonché difetto di 
motivazione, lamenta che , sia stata affermata la retroattività del nuovo 
sistema sanzionatorio introdotto dalla citata L. n. 388 del 2000.
Il motivo è fondato.
È già stato infatti ritenuto con molteplici pronunzie (tra le tante Cass. n. 
19334 del 17 dicembre 2003, n. 12669 del 2002 e n. 12654 del 2003) che «In 
materia di sanzioni per il ritardato o l’omesso pagamento di contributi 
previdenziali resta escluso che in una controversia relativa ad una oppo-
sizione ad ordinanza – ingiunzione per sanzioni civili (somme aggiunti-
ve) e interessi per omesso versamento di contributi dovuti all’INPS, possa 
rilevare lo “ius superveniens” di cui alla L. n. 388 del 2000, art. 116, com-
ma 8 e segg., contenente norme più favorevoli ai contribuenti, atteso sia 
che nessuna di tali disposizioni induce a ritenerne la retroattività, cosic-
ché ne è esclusa l’applicabilità a violazioni accertate prima della relativa 
entrata in vigore, sia che il riferimento contenuto nell’art. 16, comma 18 
ai crediti già accertati al 30 settembre 2000 esclude che vi sia stata deroga 
al principio di irretroattività quanto all’obbligo di immediato pagamen-
to delle predette sanzioni, prevedendo anche un meccanismo in base al 
quale la differenza tra quanto dovuto e quanto calcolato ai sensi dei com-
mi precedenti costituisce un credito contributivo da porre a conguaglio 
successivamente».
 Questo motivo va dunque accolto e la sentenza sul punto va cassata, 
con rinvio ad altro Giudice che si designa nella medesima Corte d’appello 
di Venezia in diversa composizione, la quale dovrà provvedere anche per 
le spese del presente giudizio.
P.Q.M.
La Corte riunisce i ricorsi, rigetta il ricorso principale e il primo motivo 
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del ricorso incidentale, accoglie il secondo, cassa la sentenza impugnata 
in relazione al motivo accolto, e rinvia, anche per le spese, alla Corte d’ap-
pello di Venezia.
Così deciso in Roma, il 29 novembre 2006.






La Magona d’Italia S.p.A. convenne in giudizio dinanzi al Tribunale di 
Firenze il Ministero delle Finanze, il Ministero dei Trasporti, l’Autorità 
Portuale di Livorno ed altri Enti, chiedendo la restituzione delle somme 
versate a titolo di tasse portuali, L. n. 82 del 1963, ex art. 34 sulle merci 
sbarcate ed imbarcate nella rada del Porto di Piombino fino al 31/12/93, 
previa declaratoria di insussistenza del relativo obbligo.
 Il Tribunale accertò, con sentenza non definitiva, il diritto al rimborso, 
quantificando poi la somma dovuta dall’amministrazione, con sentenza 
definitiva, in L. 436.221.950.
 Il gravame proposto dalle Amministrazioni convenute avverso le due 
sentenze venne rigettato dalla Corte di Appello di Firenze.
 Il giudice di secondo grado, ricostruita la normativa vigente prima 
dell’entrata in vigore della L. n. 84 del 1994, che ha esteso l’applicazione 
delle tasse portuali a tutti i porti del territorio nazionale, giunge alla con-
clusione che le tasse di cui si tratta non fossero all’epoca dovute quanto al 
Porto di Piombino, non essendo detto porto compreso tra quelli indivi-
duati dapprima dalla L. n. 82 del 1963 e poi dalla L. n. 355 del 1976.
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di Livorno fosse stata autorizzata, con D.M. 9 luglio 1985, ad espletare i 
propri compiti d’istituto anche nel Porto di Piombino sarebbe del resto ir-
rilevante, essendo pacifico che l’Azienda stessa non aveva in realtà svolto 
alcuna attività in quel porto.
2.
Le Amministrazioni soccombenti propongono ricorso per cassazione 
(notificato il 17/3/04 e depositato il 30/3/04), articolato in quattro motivi, 
illustrati anche da successiva memoria.
 Resiste la società intimata con controricorso, illustrato a sua volta da 
successiva memoria.
3.
La causa, chiamata all’udienza pubblica del 1 giugno 2005, è stata rimessa 
alle Sezioni Unite per la decisione in ordine alla questione di giurisdizio-
ne sollevata dalle Amministrazioni ricorrenti con il primo motivo.
 Con sentenza n. 20889/06 le Sezioni Unite di questa Corte hanno di-
chiarato la giurisdizione del giudice ordinario e la causa è stata nuova-
mente assegnata a questa Sezione tributaria.
Motivi della decisione
1.
Decidendo sul primo motivo di ricorso – con il quale veniva dedotta la vio-
lazione ed errata applicazione degli artt. 9 e 100 c.p.c. nonché dei principi 
generali che regolano la giurisdizione, anche in relazione alla L. n. 448 
del 2001, art. 12, comma 2, – le Sezioni Unite Civili di questa Corte hanno 
dichiarato la giurisdizione del giudice ordinario, precisando tuttavia che 
la questione prospettata dai ricorrenti, riguardante la proponibilità del-
l’azione di accertamento negativo in materia tributaria, non integra in 
realtà una questione di giurisdizione.
1.1. 
La questione di proponibilità della domanda è peraltro, nella specie, in-
fondata.
 La presente controversia, diversamente da quanto si assume in ri-
corso, non riguarda infatti un’azione di mero accertamento negativo in 
materia tributaria, avendo invece ad oggetto – come si legge nella sen-
tenza impugnata – la domanda, formulata dalla S.p.A. La Magona d’Italia, 
di «restituzione delle somme corrisposte a titolo di tasse portuali sulle 
merci sbarcate e imbarcate nella rada del Porto di Piombino, in pretesa 
applicazione della L. 9 febbraio 1963, n. 82, art. 34» a far data dall’1.1.1993, 
di talché il pur richiesto accertamento della non debenza di tali tasse per 
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il Porto di Piombino, non essendo ivi operante, nel periodo cui si riferi-
scono gli esborsi, alcuna azienda di Stato addetta alla movimentazione 
delle merci, è evidentemente funzionale all’accoglimento della suddetta 
domanda di restituzione.
2.
Con il secondo motivo le parti ricorrenti lamentano il vizio di carenza 
assoluta di motivazione, in quanto la sentenza impugnata sarebbe mo-
tivata mediante il mero richiamo ad altra sentenza emessa in fattispecie 
analoga, riguardante la società Lucchini S.p.A.
2.1.
Anche il secondo motivo è privo di fondamento.
 È vero, infatti, che la motivazione della sentenza si apre con l’afferma-
zione secondo cui «l’appello è infondato per i medesimi motivi espressi 
da questa stessa Corte nella sentenza del 22.2.2002 riguardante l’altra so-
cietà, la Lucchini S.p.A.».
 Tale premessa, tuttavia, è seguita da una esauriente esposizione del-
le ragioni di fatto e di diritto sulle quali poggia la decisione di rigetto 
dell’appello, cosicché deve escludersi la sussistenza del lamentato vizio 
motivazionale.
3.
Con il terzo motivo si deduce la violazione e falsa applicazione della L. 9 
febbraio 1963, n. 82, artt. 33 e segg.; del D.L. 28 febbraio 1974, n. 47, art. 2 
convertito nella L. 16 aprile 1974, n. 117; della L. 5 maggio 1976, n. 355, art. 
1; della L. 9 ottobre 1967, n. 961, art. 2; della L. 28 gennaio 1994, n. 84, artt. 
4 e 5; del R.D. 2 aprile 1885, n. 3095, artt. 1 e 2; nonché il vizio di omessa o 
insufficiente motivazione su un punto decisivo della controversia.
 Pur facendo riferimento a passaggi testuali riferibili non alla sentenza 
impugnata ma alla diversa sentenza richiamata in premessa dalla Corte 
fiorentina, le parti ricorrenti sostanzialmente assumono l’erroneità della 
decisione quanto al punto centrale della controversia, rappresentato dalla 
questione relativa alla applicabilità della tassa portuale di sbarco e imbar-
co, fino al 31/12/93, nel Porto di Piombino.
3.1.
Deduce la società controricorrente l’inammissibilità del mezzo, in quan-
to riferito ad una sentenza diversa da quella oggetto di impugnazione.
 L’eccezione non coglie nel segno, atteso che – secondo la stessa senten-
za impugnata – le due decisioni poggiano sul medesimo iter argomen-
tativo, cosicché, al di là del diverso tenore testuale delle due pronunce, il 
contenuto sostanziale delle censure formulate dalle parti ricorrenti con 
il motivo in esame è sicuramente riferibile (anche) alla sentenza oggetto 




Nel merito, le parti ricorrenti assumono dunque che la tassa di imbarco e 
sbarco delle merci, prevista, quanto al porto di Livorno, dalla L. 9 febbraio 
1963, n. 82, art. 34 sia applicabile – con riferimento al sistema vigente fino 
al 31/12/93 – anche relativamente alle merci sbarcate nel porto di Piombi-
no, trattandosi di un ambito portuale compreso nella circoscrizione della 
Capitaneria di Porto in cui opera l’Azienda dei mezzi meccanici e dei ma-
gazzini del Porto di Livorno.
3.3.
Il mezzo è fondato, nei termini di seguito precisati.
 Va premesso che la tassa di cui si discute è quella prevista – originaria-
mente per i soli porti di Genova, Venezia, Napoli, Livorno, Civitavecchia, 
Trieste, Savona e Brindisi – dalle disposizioni di cui al capo 3ˆ del titolo 2ˆ 
della L. 9 febbraio 1963, n. 82, (artt. 33- 42) e tenuta ferma dal D.L. 28 feb-
braio 1974, n. 47, art. 2, comma 2, convertito nella L. 16 aprile 1974, n. 117.
 La presente controversia – per quanto risulta dalla sentenza – non ri-
guarda invece la tassa erariale di cui al suddetto D.L. n. 47 del 1974, art. 
2, comma 1, dovuta «in tutti i porti, rade e spiagge dello Stato (...) sulle 
merci sbarcate e imbarcate».
 La successiva L. 5 maggio 1976, n. 335, art. 1, comma 1, ha esteso l’ap-
plicabilità della tassa cosiddetta portuale alle merci sbarcate e imbarcate 
nei porti (Ancona, Cagliari, Livorno, La Spezia, Messina e Savona) presso 
i quali erano state istituite, dalla L. 9 ottobre 1967, n. 961, art. 1 come mo-
dificato dalla L. 10 ottobre 1974, n. 494, le Aziende dei mezzi meccanici e 
dei magazzini, aventi natura di enti pubblici economici, cui lo stesso art. 
1, successivo comma 2 disponeva la devoluzione dei due terzi dei proventi 
della tassa.
 La stessa L. n. 961 del 1967, art. 2, comma 2, prevedeva poi che le suddet-
te aziende potessero essere autorizzate ad espletare i propri compiti isti-
tuzionali «anche in altri porti rientranti nella circoscrizione territoriale 
delle capitanerie di porto presso le quali le aziende stesse hanno sede».
Alla stregua di tale quadro normativo – poi radicalmente mutato per ef-
fetto della L. 28 gennaio 1994, n. 84, art. 28 che estese la tassa portuale a 
tutti i porti a far data dal 1^ gennaio 1994 – la giurisprudenza di questa 
Corte si è consolidata, con riferimento al periodo anteriore al 1° gennaio 
1994, nel senso che l’obbligo del pagamento della tassa riguardi tutte le 
stazioni portuali ove l’azienda sia autorizzata ad operare, in quanto rica-
denti nella circoscrizione della Capitaneria di porto presso la quale essa 
ha sede (cosiddetti porti “di estensione”) (Cass. 1395/95, 2939/98, 4564/98, 
5350/99).
 A tali conclusioni si è pervenuti muovendo innanzitutto dalla natura 
del tributo e in particolare dalla considerazione che «l’imposizione della 
tassa, portuale non è affatto collegata in via commutativa al godimento 
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di un servizio amministrativo, giacchè pur dovendosi riscuoterla in con-
comitanza con il transito di merci in un porto, essa prescinde da ogni ele-
mento di corrispettività rispetto alle concrete utilità ricavate dall’utente 
come pure dal ricavo in concreto di un’utilità. Essa costituisce, piuttosto, 
un mezzo di partecipazione di questi al conseguimento dell’interesse ge-
nerale di assicurare il funzionamento delle strutture portuali che viene 
imposto in occasione ed in ragione di una espressione di capacità econo-
mica (quella di carattere industriale connessa all’imbarco ed allo sbarco 
di merci)» (così, testualmente, Cass. 2721/97, sulla scia di quanto afferma-
to fin da Cass., SS.UU., 5684/84).
 Se dunque non sussiste «alcun necessario collegamento proporzio-
nale tra la corresponsione delle tasse portuali e la misura della effettiva 
utilizzazione dei servizi forniti dalle aziende dei mezzi meccanici e dei 
magazzini» (Cass. 2939/98), pur essendo il gettito della tassa destinato 
almeno in parte a coprire le spese affrontate dalle aziende per fare fronte 
ai propri compiti istituzionali, ne discende allora, da un lato, che la tassa è 
dovuta anche da chi utilizzi proprie strutture e non si avvalga dei mezzi e 
dei servizi offerti dalle aziende, dall’altro, che essa debba essere corrispo-
sta anche per le operazioni di sbarco e imbarco effettuate nei cosiddetti 
porti “di estensione”, purché sia intervenuto (come è pacifico per il porto 
di Piombino) il provvedimento amministrativo che estende al porto “di 
estensione” l’area di operatività dell’azienda, a prescindere dall’effettivo 
svolgimento, in quel porto, di qualsiasi attività.
3.4. 
Nel mentre a tale indirizzo si aderisce convintamente, quanto alla quota 
del gettito della tassa portuale devoluta allo Stato, deve ora darsi conto 
del fatto che, nell’ambito di una controversia relativa al pagamento della 
tassa relativa ad operazioni di carico e scarico merci effettuate nel porto 
di Cagliari, questa Corte di Cassazione ha proposto, con ordinanze in data 
12 luglio 2000, ai sensi dell’art. 234 CE, le cinque questioni pregiudiziali 
seguenti alla Corte di giustizia delle Comunità Europee:
1) Se la devoluzione ad un’impresa pubblica, operante nel mercato delle ope-
razioni portuali di scarico e carico merci, di una rilevante quota di un tributo 
(tassa portuale di carico e scarico merci), pagato allo Stato da operatori i quali 
non hanno usufruito di alcun servizio o prestazione da parte della stessa im-
presa, costituisca un diritto speciale ovvero esclusivo o una misura contraria 
alle regole del Trattato e, in particolare, a quelle sulla concorrenza, ai sensi 
dell’art. 90, n. 1, del Trattato.
2) Se, indipendentemente dalla questione precedente, la devoluzione alla detta 
impresa pubblica di una rilevante parte del gettito del tributo dia luogo ad abu-
so di posizione dominante in conseguenza di una misura normativa statale, e 
sia quindi contraria al combinato disposto degli artt. 86 e 90 del Trattato;
3) Se la devoluzione a tale impresa di una rilevante parte del detto tributo 
cassazione civile
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possa essere definita come aiuto di Stato, ai sensi dell’art. 92 del Trattato, e giu-
stifichi, quindi, in caso di mancata notifica alla Commissione o di decisione 
d’incompatibilità dell’aiuto col mercato comune resa da quest’ultima, ai sensi 
dell’art. 93, l’esercizio dei poteri attribuiti al giudice nazionale – secondo la 
giurisprudenza della Corte di giustizia – per garantire la non applicazione di 
un aiuto illegittimo e/o incompatibile.
4) Se l’attribuzione alla predetta impresa pubblica, in via originaria, di una 
rilevante parte del gettito di un tributo statale percepito per o in occasione 
dello scarico o del carico di merci nei porti, senza che al pagamento corrispon-
da alcuna prestazione o servizio da parte dell’azienda stessa, costituisca una 
tassa di effetto equivalente a un dazio doganale d’importazione (vietato dagli 
articoli 12 e 13 del Trattato), o un’imposizione interna su prodotti degli altri 
Stati membri di misura superiore a quelle applicate ai prodotti nazionali si-
milari (art. 95), ovvero un ostacolo alle importazioni, vietato dall’art. 30. 
5) Nel caso che la normativa nazionale sia in contrasto con il diritto comu-
nitario, se i profili descritti nei precedenti punti, considerati singolarmente, 
investano il tributo nella sua interezza ovvero soltanto la quota attribuita 
all’Azienda Mezzi Meccanici.
La Corte si è pronunciata sulle suddette questioni pregiudiziali con sen-
tenza 27 novembre 2003 nelle cause riunite da C-34/01 a C-38/01, affer-
mando che:
1) Una misura mediante la quale uno Stato membro devolve ad un’impresa 
pubblica una rilevante quota di un tributo, quale la tassa portuale contro-
versa nelle cause principali, deve essere considerata aiuto di Stato ai sensi del-
l’art. 92, n. 1, del Trattato CE (divenuto, in seguito a modifica, art. 87, n. 1, CE), 
in quanto incide sugli scambi tra Stati membri, qualora:
– la devoluzione del tributo non sia connessa ad una missione di servizio 
pubblico chiaramente definita, e/o il calcolo della compensazione che si asse-
risce necessaria allo svolgimento della detta missione non sia stato effettuato 
sulla base di parametri previamente definiti in modo obiettivo e trasparente, 
al fine di evitare che tale compensazione comporti un vantaggio economico 
atto a favorire l’impresa pubblica interessata rispetto a imprese concorrenti.
Non solo la devoluzione di una parte del tributo all’impresa pubblica, ma an-
che la riscossione in capo agli utenti della parte corrispondente all’importo 
così attribuito possono costituire un aiuto di Stato incompatibile con il mer-
cato comune. In mancanza di notifica di tale aiuto, spetta al giudice naziona-
le prendere tutti i provvedimenti necessari, in conformità del suo diritto na-
zionale, per impedire sia la devoluzione di una parte del tributo alle imprese 
beneficiarie sia la riscossione dello stesso.
Il carattere eventualmente illegittimo della riscossione e della devoluzione 
della tassa portuale riguarda solamente la parte del gettito del tributo devo-
luta all’impresa pubblica e non riguarda il tributo nella sua interezza.
2) Un tributo quale la tassa portuale controversa nelle cause principali costi-
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tuisce un’imposizione interna ai sensi dell’art. 95 del Trattato CE (divenuto, 
in seguito a modifica, art, 90 CE) che non rientra nella sfera di applicazione 
degli artt. 12 e 30 del Trattato CE (divenuti, in seguito a modifica, artt. 25 CE e 
28 CE). In mancanza di qualsiasi discriminazione nei confronti dei prodot-
ti provenienti da altri Stati membri, la misura mediante la quale uno Stato 
membro prevede la riscossione di tale tributo e la devoluzione di una quota 
rilevante del gettito dello stesso ad un’impresa pubblica, senza che all’importo 
così attribuito corrisponda un servizio effettivamente reso da quest’ultima, 
non viola le disposizioni del citato art. 95. 
3.5. 
Secondo la Corte di giustizia la tassa portuale – quanto alla quota del gettito 
attribuita all’impresa pubblica – dovrebbe dunque considerarsi un aiuto di sta-
to, incompatibile con il mercato comune, qualora ricorra anche solo una delle 
seguenti condizioni, che «la devoluzione del tributo non sia connessa ad una 
missione di servizio pubblico chiaramente definita» ovvero che «il calcolo della 
compensazione che si asserisce necessaria allo svolgimento della detta missio-
ne non sia stato effettuato sulla base di parametri previamente definiti in modo 
obiettivo e trasparente, al fine di evitare che tale compensazione comporti un 
vantaggio economico atto a favorire l’impresa pubblica interessata rispetto a im-
prese concorrenti».
 Deve sicuramente escludersi che nel caso di specie ricorra la prima 
delle due condizioni.
 La L. 9 ottobre 1967, n. 961, art. 2 indica, infatti, con chiarezza i compiti 
delle aziende nei termini seguenti:
 Le aziende hanno i seguenti compiti:
1) Gestire, sotto l’osservanza delle leggi e dei regolamenti doganali, i mezzi 
meccanici di carico e scarico, i magazzini, le aree di deposito e tutti gli altri 
beni mobili ed immobili di proprietà dello Stato, al servizio dell’Amministra-
zione dei trasporti e della navigazione, adibiti al traffico delle merci;
2) Provvedere all’acquisto, alla manutenzione, alla trasformazione ed al mi-
glioramento dei mezzi meccanici, dei magazzini di deposito e degli altri beni 
di cui al precedente numero;
3) Svolgere ogni altra attività direttamente connessa all’esecuzione dei com-
piti precedenti indicata dal regolamento di cui al successivo articolo 16.
Le aziende possono essere autorizzate ad istituire ed esercire altri servizi com-
merciali relativi al porto e ad assumere la gestione di mezzi e impianti non 
di proprietà dello Stato, nonché ad espletare tutti i compiti sopra menzionati 
anche in altri porti rientranti nella circoscrizione territoriale delle capitane-
rie di porto presso le quali le aziende stesse hanno sede.
Non può sussistere dubbio sul fatto che i compiti così delineati integri-
no una “missione di servizio pubblico”, nel senso in cui l’espressione è 
utilizzata dalla Corte di giustizia, essendo evidente la loro essenzialità ai 
fini del buon funzionamento delle strutture portuali. Soccorre al riguar-
cassazione civile
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do – per quanto possa occorrere – anche la relazione al disegno di legge 
presentato dal Ministro della Marina Mercantile alla Camera dei Deputa-
ti il 21 gennaio 1966, nella quale viene precisato che «l’attrezzatura mec-
canica delle banchine è un fattore essenziale per l’efficienza dei servizi 
portuali e per lo sviluppo dei traffici, in quanto l’uso delle macchine in-
stallate a terra per il carico e scarico e il trasbordo delle merci rende più 
agevoli, sicure e celeri tali operazioni, che pertanto sono state considerate 
di interesse pubblico fin dall’inizio della meccanizzazione portuale (...). 
Si tratta, dunque, di uno dei tipici compiti istituzionali tradizionalmente 
affidati dalla legge alle capitanerie di porto (...)». 
3.6.
Per quanto riguarda la seconda condizione, che cioè l’impresa pubblica 
non consegua dal meccanismo di compensazione un vantaggio econo-
mico atto a favorirla rispetto a imprese concorrenti, va premesso che le 
misure delle tasse portuali risultano fissate, sulla base “del costo medio 
di gestione dei servizi resi e della natura delle merci sbarcate e imbar-
cate”, da provvedimenti adottati in attuazione della L. 5 maggio 1976, n. 
355, (e segnatamente, per i porti di Ancona, Cagliari, La Spezia, Livorno e 
Messina, dal D.P.R. 12 maggio 1977) e sono state poi raddoppiate con la L. 
1 dicembre 1981, n. 692, art. 6. Il D.L. 13 marzo 1988, n. 69, art. 3, comma 
10, convertito nella L. 13 maggio 1988, n. 153, ha confermato le misure così 
stabilite.
 Le modalità di fissazione della tassa, determinata in misura uguale 
per porti diversi e raddoppiata nel 1981, non consentono di per sè di esclu-
dere che la quota del gettito attribuita – per quanto qui interessa – alla 
Azienda dei mezzi meccanici e dei magazzini di Livorno, per gli anni cui 
si riferisce la domanda attrice, sia eccedente rispetto ai costi affrontati 
per lo svolgimento dei compiti istituzionali, così da tradursi, secondo le 
indicazioni della Corte di giustizia, in un non consentito aiuto di stato.
 Al relativo accertamento di fatto – cassata la sentenza impugnata – do-
vrà perciò provvedere, eventualmente a mezzo di consulenza tecnica, il 
giudice di rinvio.
4.
Con il quarto motivo i ricorrenti deducono la violazione e falsa applica-
zione del D.L. 28 febbraio 1974, n. 47, art. 2, comma 1, convertito in L. 16 
aprile 1974, n. 117, e del D.L. 13 marzo 1988, n. 69, art. 3 convertito in L. 13 
maggio 1988, n. 153, nonché il vizio di omessa, incongruente e, comun-
que, insufficiente motivazione su un punto decisivo della controversia.
La sentenza impugnata farebbe erroneo riferimento alla L. n. 84 del 1994, 
art. 28 inapplicabile ratione temporis alla fattispecie, e confonderebbe la 
tassa erariale di cui al D.L. n. 47 del 1974, art. 2, comma 1, con la tassa por-
tuale di cui alla L. n. 82 del 1963. 
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4.1.
Il mezzo è inammissibile, in quanto si riferisce evidentemente ad una 
diversa sentenza, atteso che il brano riportato tra virgolette, su cui si in-
centrano le censure, non è tratto dalla sentenza impugnata, la cui ratio 
decidendi, del resto, non si fonda affatto sulla L. n. 84 del 1994, art. 28 né 
palesa confusione alcuna tra la tassa erariale (di cui non si discute affat-
to) e quella cosiddetta portuale, oggetto della controversia.
5.
In definitiva, rigettati i primi due motivi di ricorso e dichiarato inam-
missibile il quarto, va accolto il terzo motivo.
 La sentenza impugnata deve essere conseguentemente cassata, con 
rinvio ad altra sezione della Corte di Appello di Firenze, che si atterrà ai 
seguenti principi di diritto:
1) Nel sistema vigente sino al 31 dicembre 1993, la tassa portuale prevista dal-
le disposizioni di cui al capo 3ˆ  del titolo 2ˆ  della L. 9 febbraio 1963, n. 82, (artt. 
33-42) è dovuta – quanto alla quota del gettito devoluta allo Stato – anche per 
le merci imbarcate e sbarcate nel Porto di Piombino, ove era autorizzata ad 
operare l’Azienda dei mezzi meccanici e dei magazzini del Porto di Livorno;
2) nel medesimo sistema normativo, la suddetta tassa – per la quota del 
gettito devoluta all’azienda – è dovuta solo in quanto (e nei limiti in cui) il 
giudice di rinvio accerti, in punto di fatto, che il calcolo della compensazio-
ne effettuato ai fini della determinazione della misura della tassa stessa non 
sia tale da comportare per l’azienda un vantaggio economico, in relazione al-
l’ammontare dei costi necessari per lo svolgimento dei compiti istituzionali 
di interesse pubblico, così da favorire l’impresa pubblica interessata rispetto a 
imprese concorrenti.
Il giudice di rinvio dovrà provvedere altresì sulle spese del presente giu-
dizio di legittimità.
P.Q.M.
La Corte accoglie il terzo motivo di ricorso, rigetta i primi due e dichiara 
inammissibile il quarto; cassa la sentenza impugnata e rinvia, anche per 
le spese, ad altra sezione della Corte di Appello di Firenze.
Così deciso in Roma, nella Camera di consiglio della Sezione tributaria, il 
12 gennaio 2007.





Con sentenza 4 luglio-9 settembre 2002, la Corte di Appello di Reggio 
Calabria rigettava l’appello proposto dal Ministero dell’Industria, com-
mercio e artigianato (ora Ministero delle attività produttive) avverso 
la decisione del locale Tribunale che aveva condannato l’AGENSUD (già 
Cassa per il Mezzogiorno) a pagare agli attori C.A. e B.C. la somma di L. 
378.729.885, oltre interessi, a titolo di risarcimento dei danni subiti dalla 
villa di abitazione a seguito della mareggiata dell’inverno 1987/88. I giu-
dici di appello rigettavano l’eccezione di difetto di legittimazione attiva 
degli attori, rilevando che la villa era stata costruita a distanza di 80 metri 
dalla costa e pertanto non poteva essere considerata come bene demania-
le. Il riavvicinamento del mare non era stato effetto di un processo natu-
rale di erosione, ma di una trasformazione dello stato della costa operata 
dall’Ente pubblico convenuto, al quale era succeduto ex lege il Ministero 
dell’Industria.
 In ordine all’eccezione di carenza di legittimazione passiva della Cassa 
per il Mezzogiorno, la Corte di Appello osservava che la responsabilità per 
danni derivanti dalla realizzazione di una opera pubblica si estende a tutti 
gli organi pubblici che abbiano concorso alla verificazione dell’evento.
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Cassa avesse svolto – come dedotto dalla convenuta – solo compiti di fi-
nanziamento e di controllo, conferendo la progettazione e la esecuzione 
delle opere all’ASI, che, a sua volta, aveva conferito incarico di predisporre 
il progetto a società private.
 Nel caso di specie, la Cassa per il Mezzogiorno, avendo deliberato la 
costruzione dell’opera, finanziandola e poi controllandone l’esecuzione, 
aveva pienamente concorso alla realizzazione della stessa, unitamente 
all’ASI, ed era, di conseguenza, tenuta a concorrere al risarcimento degli 
eventuali danni prodotti a privati.
 Il danneggiato, pertanto, poteva liberamente rivolgersi ad uno solo dei 
soggetti obbligati, non sussistendo alcuna ipotesi di litisconsorzio neces-
sario. Sarebbe spettato, semmai, alla Cassa per il Mezzogiorno di chiama-
re in giudizio l’ASI ove avesse ritenuto la stessa unica obbligata, allo scopo 
di essere garantita.
 Quanto alle critiche riguardanti l’utilizzazione di consulenza tecnica di 
ufficio, disposta tra l’altro in altro giudizio, i giudici di appello rilevavano 
che proprio le argomentazioni difensive svolte dal Ministero contribuiva-
no in modo definitivo all’accertamento della responsabilità dell’Ente.
 Questi, infatti, decidendo di operare in un contesto degradato ed in-
stabile, su di una costa interessata da diversi anni da gravi fenomeni na-
turali di erosione e di accumulo di nuovi materiali e, quindi, da definire 
del tutto instabile, avrebbe dovuto fin dall’inizio prevedere la necessità 
di opere di consolidamento e di contenimento, da eseguire contempora-
neamente, se non addirittura anteriormente all’esecuzione dei lavori del 
porto.
 Quanto alle censure relative alla liquidazione del danno, i motivi di 
impugnazione erano del tutto generici. In ogni caso, tale liquidazione 
trovava riscontro nella consulenza tecnica di ufficio.
 Tra l’altro, le conclusioni di questa consulenza non erano state sotto-
poste a specifica censura da parte dell’appellante, che di fatto aveva ab-
bandonato il giudizio, omettendo di formulare proprie conclusioni e di 
produrre comparsa conclusionale.
 La richiesta di rivalutazione delle somme già liquidate dal giudice di 
primo grado, era poi ritenuta inammissibile dalla Corte d’Appello perché 
non formulata con la comparsa di risposta ma solo in sede di precisazione 
delle conclusioni.
 Avverso tale decisione il Ministero dell’Industria ha proposto ricorso 
per cassazione corretto da sei distinti motivi.




I due ricorsi, proposti contro la medesima decisione, devono essere riuniti.
 Con il primo motivo il ricorrente principale denuncia omessa moti-
vazione su un punto decisivo della controversia, violazione dell’art. 132 
c.p.c., n. 4 e art. 118 disp. att. c.p.c., e dell’art. 822 c.c. e ss.
 Il Ministero censura la decisione della Corte di Appello di Reggio Cala-
bria nella parte in cui la stessa ha escluso la natura demaniale del terreno 
sul quale era costruita la villa degli attori, sottolineando che i terreni in-
teressati all’azione erosiva del mare, anche se formalmente appartenenti 
a privati, acquistano, ipso iure, carattere demaniale.
 Con il secondo motivo il ricorrente principale denuncia omessa moti-
vazione su un punto decisivo della causa, nonché violazione dell’art. 132 
c.p.c., n. 4 e art. 118 disp. att. c.p.c., censurando la decisione della Corte 
territoriale nella parte in cui la stessa ha rigettato l’eccezione di difetto di 
legittimazione passiva della Cassa per il Mezzogiorno. Nessuna respon-
sabilità, neppure a titolo solidale, poteva essere posta a carico della Cassa 
per l’attività posta in essere dal concessionario.
 Con il terzo motivo il ricorrente principale deduce insufficiente e con-
traddittoria motivazione su un punto decisivo della controversia, nonché 
violazione dell’art. 132 c.p.c., n. 4, art. 118 disp. att. c.p.c..
 I giudici di appello avevano basato la propria decisione su di una con-
sulenza tecnica di ufficio, peraltro disposta in altro giudizio, senza tener 
conto delle specifiche critiche sollevate al riguardo dalla Cassa. Donde il 
difetto di motivazione denunciato.
 Con il quarto motivo il ricorrente principale deduce insufficiente/con-
traddittoria motivazione su di un punto decisivo della controversia, non-
ché violazione dell’art. 2043 c.c. e degli articoli 115 e 116 c.p.c. per erronea 
valutazione delle prove.
 Non era stato in alcun modo provato il nesso di causalità tra condotta 
della Cassa ed evento dannoso.
 La consulenza di ufficio non portava alcun elemento a favore della sus-
sistenza di uno specifico nesso di causalità nel caso specifico del porto di 
Saline ioniche, potendo – al più – dimostrare che la costruzione di “un” 
porto comporta modificazioni di rilievo nella linea del litorale.
 Nel caso di specie, comunque, i fenomeni naturali erano stati di tale 
violenza che l’evento dannoso ai sarebbe, in ogni caso, verificato.
 Il mare era penetrato in profondità ed aveva invaso terreni posti anche 
a maggiore distanza di quello per cui è causa, in altre zone sulle quali la 
costruzione del porto non poteva avere svolto alcuna influenza.
 Doveva necessariamente concludersi che l’evento dannoso, posto dal 
C. e dalla B. alla base della richiesta di risarcimento, era stato determinato 
da caso fortuito e forza maggiore.
cassazione civile
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Con il quinto motivo il ricorrente principale deduce contraddittoria mo-
tivazione su di un punto decisivo della causa, nonché violazione dell’art. 
1227 c.c. e degli articoli 115 e 116 c.p.c. per omessa, contraddittoria valuta-
zione delle prove disponibili.
 Ancor prima della costruzione del porto, la zona di Saline era stata 
soggetta a frequenti mutamenti della linea di riva, determinata in parte 
da cause naturali ed in parte dall’intervento dell’uomo.
 Tali circostanze apparivano decisive per ritenere che il comportamento 
negligente dei danneggiati avesse avuto un ruolo decisivo nella causazio-
ne del danno. Pertanto, seppure in via subordinata, il ricorrente principale 
chiedeva una riduzione della somma liquidata a titolo di risarcimento, che 
tenesse conto del contributo causale del comportamento degli attori.
 Con il sesto motivo il ricorrente principale denuncia violazione del-
l’art. 2043 c.c. in assenza di qualsiasi colpa in capo alla Pubblica ammi-
nistrazione. Al limite, gli originari attori avrebbero potuto richiedere il 
riconoscimento di un indennizzo ai sensi della L. n. 2359 del 1865, art. 
46 per il caso di attività lecita: nessuna richiesta in questo senso era stata 
tuttavia avanzata dai privati.
 I sei motivi, da esaminare congiuntamente in quanto connessi tra di 
loro, non sono fondati.
 Con motivazione adeguata, che sfugge a qualsiasi censura, i giudici 
di appello hanno ritenuto la legittimazione attiva degli originari attori e 
quella passiva dell’Ente convenuto(primo e secondo motivo di ricorso).
 Costituisce poi accertamento incensurabile in questa sede, in quanto 
esente da vizi logici ed errori giuridici, quello che ha ritenuto l’esistenza 
di un preciso nesso di causalità tra la condotta della Cassa e l’evento dan-
noso verificatosi, (basandosi non solo sulle cognizioni tecniche oggi da 
ritenersi acquisite pacificamente, secondo le quali qualsiasi costruzione 
di una struttura fissa come quella portuale porta come inevitabile conse-
guenza modificazioni del tratto della costa), ma anche sugli accertamenti 
compiuti da un consulente tecnico di ufficio in altra causa.
 Tra l’altro la documentazione prodotta (perizia suppletiva CASMEZ) 
dimostrava, come dedotto dal ricorrente incidentale, che le opere marit-
time eseguite lungo il litorale erano state eseguite dalla Casmez, con ge-
stione diretta.
 I giudici di appello avevano ritenuto la responsabilità della Cassa per 
non avere, nell’esecuzione delle opere a difesa del litorale, considerato 
adeguatamente le preesistenti condizioni del litorale ed il tipo di porto 
realizzato, provvedendo alla costruzione di opere adeguate.
 Si tratta, in questo caso, di valutazione di puro merito che sfugge an-
che essa a qualsiasi censura in questa sede.
 L’incidenza causale del comportamento addebitato alla Cassa, rispet-
to a quello di ciascuno dei coobbligati può assumere rilievo nei rapporti 
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interni tra costoro, ma non ne ha alcuno nei confronti dei danneggiati 
che – come esattamente ha posto in luce la sentenza impugnata – non 
avevano alcun obbligo di individuare il grado di responsabilità dell’uno o 
dell’altro responsabile.
 Secondo la giurisprudenza di questa Corte, tra l’altro, ai fini della re-
sponsabilità per attività pericolosa di cui all’art. 2050 c.c., costituiscono 
attività pericolose non solo quelle che tali sono qualificate dalla legge di 
pubblica sicurezza o da altre leggi speciali, ma anche quelle altre che com-
portano rilevante possibilità del verificarsi del danno, per la loro stessa 
natura o per le caratteristiche dei mezzi usati, non solo nel caso di danno 
che sia conseguenza di una azione ma anche nell’ipotesi di danno deri-
vante da omissione di cautele che in concreto sarebbe stato necessario 
adottare in relazione alla natura dell’attività esercitata alla stregua delle 
norme di comune diligenza e prudenza (Cass. 12 dicembre 1988 n. 6739, 
in una fattispecie riguardante l’attività edilizia, con trasformazione e spo-
stamento di masse terrose e scavi profondi ed interessanti vaste aree).
 Le critiche alla consulenza tecnica sono state esaminate e confutate 
nella sentenza impugnata. In ogni caso sul punto, il ricorso è privo del 
requisito della autosufficienza, non essendo stati riportati nel terzo e 
quarto motivo le critiche a suo tempo formulate dall’ente convenuto (del 
quale, comunque, la sentenza impugnata sottolinea il comportamento 
processuale tenuto nel giudizio di primo grado, precisando che la Cassa 
aveva sostanzialmente abbandonato il giudizio, omettendo di formulare 
le proprie conclusioni e di depositare comparsa conclusionale).
 Analoghe considerazioni valgono per le censure contenute nel quin-
to e sesto motivo di ricorso, nei quali si deduce che i giudici di appello 
non avrebbero tenuto conto dell’eventuale concorso di colpa e del contri-
buto causale nella produzione dell’evento, derivante dal comportamento 
dei due originari attori, per avere gli stessi costruito imprudentemente 
la propria abitazione in una zona da considerare comunque pericolosa, 
perché soggetta ad erosione naturale e del fatto che l’evento (mareggia-
ta) dal quale erano derivati i danni lamentati dai due attori era dipeso 
da condizioni del tutto imprevedibili, sicché doveva escludersi qualsiasi 
colpa dell’Ente, non essendo state violate specifiche norme di legge o pre-
cise precauzioni. In presenza di attività lecita, al più, gli attori avrebbero 
potuto richiedere un indennizzo ai sensi della L. n. 2359 del 1865, art. 46, 
con la ricorrenza di determinati presupposti di fatto.
 Anche in questo caso, infatti, si richiede a questa Corte una nuova va-
lutazione delle risultanze processuali, inammissibile in questa sede.
 Il ricorso incidentale deve essere accolto, infatti, erroneamente i giudi-
ci di appello hanno escluso la rivalutazione sulle somme riconosciute ai 
due originari attori a titolo di risarcimento deldanno, senza considerare 
che la stessa spettava anche di ufficio, cioè senza richiesta della parte.
cassazione civile
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Il giudice di appello può liquidare la svalutazione monetaria successiva 
alla sentenza di primo grado e fino alla decisione del giudizio di secondo 
grado per il risarcimento del danno da fatto illecito, perché – salvo espres-
sa volontà contraria (nel caso di specie non manifestata) – la svalutazione 
medio tempore intervenuta può ricomprendersi nel petitum originario 
(Cass. 6 aprile 1998 n. 3551).
 Conclusivamente il ricorso principale deve essere rigettato, quello in-
cidentale accolto.
 La sentenza impugnata deve essere cassata nei limiti delle censure ac-
colte, con rinvio ad altro giudice che procederà a nuovo esame, provve-
dendo anche in ordine alle spese del presente giudizio di cassazione.
P.Q.M.
La Corte riunisce i ricorsi.
Rigetta il ricorso principale e accoglie il ricorso incidentale.
Cassa in relazione alle censure accolte e rinvia alla Corte di Appello di 
Catanzaro anche per le spese di questo giudizio di cassazione.
Così deciso in Roma, il 21 marzo 2007.




La signora B.L. vendeva alla LU.GA.MI. snc di Marchetti Luigi e C. uno 
stabilimento balneare, in Comune di Pietrasanta, e l’Ufficio notificava 
avviso di accertamento di maggior valore finale, oltre che riduttivo delle 
spese dichiarate.
 La contribuente presentava ricorso alla C.T. di Lucca che l’accoglieva, 
perché – nella specie – sarebbero mancati i presupposti per l’imposizione 
fiscale ai fini dell’Invim, disponendo il rimborso dell’Invim, assolta in via 
principale.
 L’Ufficio appellava, deducendo la violazione del D.P.R. n. 643 del 1972, 
artt. 2 e 32 e D.P.R. 26 aprile 1986, n. 131, artt. 51 e 52. La CTR confermava 
la sentenza di primo grado. Secondo il giudice di appello, il particolare re-
gime dei beni demaniali, che non tollera l’appartenenza ai privati, ma ne 
consente solo la concessione di diritto amministrativo, previo pagamen-
to di un canone annuo, ricondurrebbe l’atto in questione a una semplice 
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2. 
Avverso l’ultima pronuncia, il Ministero delle Finanze e l’Agenzia delle 




Con l’unico motivo di ricorso (con il quale si lamenta la violazione e falsa 
applicazione del D.P.R. n. 643 del 1972, artt. 2 e 6) i ricorrenti deducono 
che il giudice avrebbe errato non identificando correttamente i presuppo-
sti dell’imposta. Questa si applicherebbe sia all’alienazione dei beni im-
mobili che al trasferimento di diritti reali di godimento. E a tale ultima 
categoria sarebbe assimilabile la concessione data ai privati, per usi ecce-
zionali, dei beni demaniali, come nella specie. Si tratterebbe di un diritto 
che attribuirebbe al concessionario un potere diretto sulla cosa opponibi-
le – salvo che verso l’Amministrazione – erga omnes.
2. 
Il ricorso è fondato e deve essere accolto.
2.1. 
L’amministrazione del demanio marittimo ha concesso ad un privato 
l’occupazione e l’uso di beni demaniali per un determinato periodo tem-
porale, secondo la previsione dell’art. 36 c.n., comma 1 e questo, dopo un 
certo tempo l’ha alienato ad un terzo.
 A tenore della richiamata disposizione, «L’amministrazione marit-
tima, compatibilmente con le esigenze del pubblico uso, può concedere 
l’occupazione e l’uso, anche esclusivo, di beni demaniali e di zone di mare 
territoriale per un determinato periodo di tempo».
 La concessione può consistere anche nell’attribuzione di un diritto di 
fare e mantenere una costruzione al di sopra della spiaggia, facente parte 
del demanio marittimo, ai sensi dell’art. 952 cod. civ.
 Secondo tale previsione, «Il proprietario può costituire il diritto di fare 
e mantenere al di sopra del suolo una costruzione a favore di altri, che ne 
acquista la proprietà. Del pari può alienare la proprietà della costruzione 
già esistente, separatamente dalla proprietà del suolo», senza che sia di 
ostacolo la natura demaniale del bene gravato dalla nuova costruzione.
2.2. 
Il diritto del concessionario di uno stabilimento balneare, il quale abbia 
ricevuto, nell’ambito della concessione demaniale, anche la facoltà di co-
struire e mantenere sulla spiaggia una costruzione, più o meno stabile, e 
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consistente in vere e proprie strutture edilizie o assimilate (sale ristoran-
ti, locali d’intrattenimento o da ballo, caffè, spogliatoi muniti di servizi 
igienici e docce, ecc.) integra una vera e propria proprietà superficiaria, sia 
pure avente natura temporanea e soggetta ad una peculiare regolazione in 
ordine al momento della sua modificazione o cessazione o estinzione.
 La legge prevede una minuta disciplina della destinazione dei manu-
fatti in caso di trasferimento dei beni o di cessazione della concessione.
 Ad esempio, l’art. 46 c.n., stabilisce che «In caso di vendita o di esecu-
zione forzata, l’acquirente o l’aggiudicatario di opere o impianti costruiti 
dal concessionario su beni demaniali non può subentrare nella concessio-
ne senza l’autorizzazione dell’autorità concedente»; e l’art. 49 dello stesso 
testo statuisce che «Salvo che sia diversamente stabilito nell’atto di con-
cessione, quando venga a cessare la concessione, le opere non amovibili, 
costruite sulla zona demaniale, restano acquisite allo Stato, senza alcun 
compenso o rimborso, salva la facoltà dell’autorità concedente di ordi-
narne la demolizione con la restituzione del bene demaniale nel pristino 
stato. In quest’ultimo caso, l’amministrazione, ove il concessionario non 
esegua l’ordine di demolizione, può provvedervi di ufficio a termini del-
l’articolo 54». 
2.3. 
L’esistenza di una disciplina minuta, che prevede e regola sia il regime 
della concessione sia quello dei manufatti realizzati in forza della stessa, 
fa sì che si debba parlare di una forma peculiare di diritti immobiliari 
aventi un regime diverso, ma non del tutto estraneo, a quello della pro-
prietà superficiaria.
 A tali conclusioni erano del resto già pervenute le sentenze di questa 
Corte nn. 5591 del 1978, 1687 del 1971, 5527 del 1983, 4402 del 1998 (caso 
in cui la Corte ha ritenuto sussistere un rapporto concessorio costitutivo 
di un vero e proprio diritto di superficie in favore della società concessio-
naria, considerando, ancora, che a tale conclusione era legittimo perve-
nire anche in forza di una corretta interpretazione della disciplina di cui 
all’art. 46 cod. nav. e art. 30 reg. es., dettati in tema di subingresso nella 
concessione e di vendita o esecuzione forzata con riferimento alle opere 
costruite dal concessionario) e 4769 del 2004. 
2.4. 
In particolare, quest’ultima decisione, ha affermato che, una volta accer-
tato il conferimento al privato di un diritto reale di godimento su un im-
mobile demaniale, l’atto, con cui quest’ultimo alieni tale diritto, è sogget-
to ad Invim, ai sensi del D.P.R. 26 ottobre 1972, n. 643, art. 2, comma 1.
 A tale conclusione non si sottrae la controversia in esame.
 Il ricorso è perciò fondato e, in accoglimento dello stesso, s’impone la 
cassazione della sentenza impugnata e il rinvio della controversia ad al-
tra sezione della CTR della Toscana, la quale nel decidere il caso, dovrà, 
cassazione civile
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in uno con il governo delle spese di questa fase, attenersi ai principi di 
diritto sopra enunciati.
P.Q.M.
Accoglie il ricorso, cassa la sentenza impugnata e rinvia la causa, anche 
per le spese, ad altra sezione CTR della Toscana.
Così deciso in Roma, nella Camera di consiglio della Sezione Tributaria 
Civile della Corte di Cassazione, dai magistrati sopraindicati, il 17 no-
vembre 2006.




IN NOME DEL POPOLO ITALIANO
Il Consiglio di Stato in sede giurisdizionale, Quinta Sezione ha pronun-
ciato la seguente
decisione
Sul ricorso n. 9721/05 R.G. proposto dal Sig. Giancarlo Tadini, rappresenta-
to e difeso dagli Avv.ti Mario Monteverde e Prof. Aurelio Gentili, ed eletti-
vamente domiciliato presso lo studio del secondo, in Roma, Via Po n. 24;
Contro
– Comune di Stresa, in persona del Sindaco in carica, rappresentato e dife-
so dagli Avv.ti Prof. Vittorio Barosio e Teodosio Pafundi, ed elettivamente 
domiciliato presso lo studio dell’Avv. Mario Contaldi, in Roma, Via Pier-
luigi da Palestrina n. 63; 
Per la Riforma
Della sentenza resa dal TAR per la Lombardia, Sez. III, n. 3456/05, pubbli-
cata in data 28 luglio 2005. 





TrasporTi: diriTTo economia poliTica - n.101(2007)
Visto l’atto di costituzione in giudizio del Comune di Stresa;
Visti gli atti tutti della causa;
Nominato relatore il Consigliere Michele Corradino;
Uditi alla pubblica udienza del 16.5.2006 l’avv. Gentili e l’avv. Contaldi, 
quest’ultimo per delega dell’avv. Barosio come da verbale d’udienza;
Ritenuto in fatto e considerato in diritto quanto segue:
Fatto
Con sentenza n. 3456/05 del 28 luglio 2005 il Tribunale Amministrativo 
Regionale per la Lombardia, Sez. III, rigettò il ricorso del Sig. Giancarlo 
Tadini per l’annullamento della deliberazione n. 143 del 29 luglio 1999 
con cui la Giunta del Comune di Stresa aveva sollecitato il responsabile 
del Servizio Gestione delle Risorse Patrimoniali a chiedere al ricorrente 
il rilascio dell’immobile denominato “Imbarcadero”; della deliberazione 
della giunta comunale n. 180 del 5 agosto 1998, avente ad oggetto la rico-
gnizione di debito extracontrattuale per l’occupazione del locale adibito 
a caffè Imbarcadero da parte del signor Giancarlo Tadini; della delibera-
zione n. 218 del 30 settembre 1998 della stessa giunta avente ad oggetto la 
rettifica parziale delle deliberazioni nn.179 e 180 del 5 agosto 1998.
 L’appellante contrasta le argomentazioni del giudice di primo grado.
 Si è costituito, per resistere all’appello, il Comune di Stresa.  
 Con memorie depositate in vista dell’udienza le parti hanno insistito 
nelle proprie conclusioni.
 Alla pubblica udienza del 16.5.2006 la causa è stata chiamata e tratte-
nuta per la decisione, come da verbale.
Diritto
L’appello è infondato.
 Con il primo motivo il ricorrente lamenta l’erroneità della sentenza 
impugnata sostenendo che il TAR non avrebbe dovuto dichiarare la legit-
tima applicazione, da parte del Comune di Stresa, del potere di autotutela 
amministrativa ex art. 823, 2° comma, c.c., in quanto il bene immobile su 
cui insisteva la concessione, non appartenendo al suddetto Ente locale, 
ormai privo anche del diritto di superficie, ma al demanio lacuale della 
Regione o dello Stato, non poteva essere oggetto del provvedimento di ri-
lascio.
 La censura non merita accoglimento.
 Va rilevato, infatti, che in materia di demanio lacuale, la Legge regio-
nale Lombardia 29 ottobre 1998 n. 22, nel testo aggiornato con le modi-
fiche da ultimo apportate dalla L.R. 6 marzo 2002, n. 4, all’art. 6 prevede 
che «sono delegate ai comuni le funzioni concernenti il rilascio: a) delle 
concessioni per l’utilizzo dei beni del demanio lacuale e dei porti interni; 
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a tali funzioni accedono anche l’accertamento e la riscossione di canoni 
ed indennizzi, la vigilanza, la tutela e la difesa amministrativa e giudi-
ziale delle aree da violazioni ed abusi, la rimozione di occupazioni abu-
sive, relitti e rifiuti; b) delle concessioni per l’utilizzo, ai fini turistico-ri-
creativi, delle aree demaniali lacuali statali di cui all’art. 59 del D.P.R. n. 
616/1977…». Pertanto, essendo attribuite agli enti comunali le funzioni 
in materia di concessioni per l’utilizzo dei beni del demanio lacuale, il 
Comune di Stresa ha, in ogni caso, esercitato correttamente i poteri di 
autotutela amministrativa previsti dall’art. 823, 2° comma, c.c., essendo 
legittimato a chiedere il rilascio dell’immobile di cui si controverte.
3. 
Parimenti infondato risulta il secondo motivo di appello, volto a censura-
re la pronuncia di primo grado nella parte in cui non ha rilevato la con-
traddittorietà degli atti impugnati con la precedente delibera n. 507/94 
del Comune, con la quale venivano richiamati degli accertamenti in cor-
so sulla proprietà del bene.
 Sul punto, basta osservare come il Comune di Stresa abbia ampiamen-
te motivato, nelle deliberazioni n. 143/99 e 180/98, in ordine agli interessi 
pubblici sottesi alla determinazione di rilascio dell’immobile, opportu-
namente valutando anche la posizione del ricorrente, che ha usufruito di 
una concessione precaria per potersi adeguare, nei tempi stabiliti, all’os-
servanza dell’ordine di rilascio dei locali. 
 In base alle superiori considerazioni, il ricorso in appello va rigettato.
Sussistono, comunque, giusti motivi per compensare le spese tra le parti.
P.Q.M.
Il Consiglio di Stato in sede giurisdizionale (Sezione V) rigetta l’appello 
in epigrafe.
Compensa le spese di giudizio.
Ordina che la presente decisione sia eseguita dall’autorità amministrativa.
Così deciso in Roma, palazzo Spada, sede del Consiglio di Stato, nella ca-
mera di consiglio del 16.5.2006, con l’intervento dei sigg.ri
Raffaele Iannotta Presidente
Paolo Buonvino  Consigliere
Aldo Fera   Consigliere
Nicola Russo   Consigliere
Michele Corradino  Consigliere estensore
Gaetano Navarra Segretario
Antonio Natale Dirigente.
Depositata in segreteria il 12 febbraio 2007 (Art. 55, L. 27/4/1982, n. 186).
Consiglio di Stato
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